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DANUTA KABAT-RUDNICKA

L’Europe se fera dans les crises et elle sera
la somme des solutions apportées a ces crises.!

1. UWAGI WSTEPNE

Powstanie Wspélnot Europejskich (1952 r., 1958 r.), a nastepnie Unii Europejskiej
(1993 r.), nowych i odmiennych w stosunku do klasycznych form wspéipracy miedzy-
narodowej, stanowi wyzwanie dla dyscyplin internacjonalistycznych. Stajemy bowiem
nie tylko przed problemem precyzyjnego zdefiniowania tego co stanowi differentia
specifica nowego bytu, ale takze okreSlenia jego politycznego wymiaru — pytanie coraz
czeSciej pojawiajace sie¢ w dyskursie publicznym. W dyskusji wysuwane sg rézne kon-
cepcje Unii Europejskiej w zaleznoSci od punktu widzenia i preferowanej dyscypliny
naukowej (prawa miedzynarodowego, stosunkéw miedzynarodowych, polityki poréw-
nawczej, efc.), i.e. Unii jako organizacji miedzynarodowej, konfederacji, czy zwigzku
wspOlpracujacych ze soba panstw w SciSle okre§lonych dziedzinach, czy tez federacii,
zintegrowanej struktury, w ramach ktdrej pafistwa zwigzane sg wspdlng polityka, reali-
zujac wspdlne cele i zadania. To z kolei mozna zredukowaé do majacej juz swéj wyraz
historyczny alternatywy: albo federacja europejska albo Europa ojczyzn?.

Jak zostalo powiedziane, Unia Europejska jest postrzegana i definiowana bardzo
réznie, w zaleznoSci od przyjetej perspektywy badawczej. Unia w perspektywie nauki
o stosunkach miedzynarodowych jawi sie jako regionalna organizacja miedzynarodowa,
ktdrej pole dziatania wyznacza umowa miedzynarodowa, traktat zawarty pomiedzy
28 suwerennymi podmiotami — pafistwami narodowymi. Prima facie rysuje si¢ obraz
Unii jako wzglednie luZnej struktury, stowarzyszenia pafistw, konfederacji, ogranicza-
jacej sie do wspoétpracy w SciSle zdefiniowanych obszarach. Przyjmujac natomiast za

I J. Monnet, Mémoires, Fayard, Paris 1976, s. 488.
2 ,L’Europe des patries” adresowana do pogladéw i polityki europejskiej gen. Charlesa de
Gaulle’a.



250 DANUTA KABAT-RUDNICKA

punkt odniesienia polityke pordwnawcza (comparative politics), Unia przedstawia si¢
jako struktura quasi panstwowa, najblizsza federacji, struktura zintegrowana, gdzie
prowadzone sa wspélne polityki i gdzie prawo ma autonomiczny charakter, wigzac nie
tylko panstwa cztonkowskie, lecz réwniez obywateli.

W dyskursie naukowym, zwlaszcza w pafistwach Europy Zachodniej, pojawiaja si¢
zaréwno argumenty przemawiajace za Unig jako federacjq jak i przeciwne tej koncepcji.
Nie sg kwestionowane takie ustalenia jak te, ze Unia Europejska jest organizacja mie-
dzynarodowa o zasiggu regionalnym, oparta na traktatach prawa migdzynarodowego,
Ze nie jest systemem hierarchicznym, nie dysponuje odrebng od pafistw cztonkowskich
sfera kompetencji, nie funkcjonuje w statych granicach, nie posiada skrystalizowanej
tozsamoS$ci i nie ma tez mozliwoSci narzucania swoich decyzji, a mimo to stanowi
prawo, ktére wigze zaréwno pafstwa cztonkowskie jak i obywateli, dysponuje kom-
petencja pozwalajaca na rozwigzywanie wewnetrznych sporéw i konfliktéw, reguluje
rynki, ‘ogtasza’ wybory, dokonuje alokacji Srodkéw, efc. — sprawuje zatem szereg
funkcji, ktére wykraczaja poza zakres rutynowej dziatalnoSci klasycznej organizacji
migdzynarodowej, stowarzyszenia pafistw, czy konfederacji, dysponuje bowiem prero-
gatywami, ktore sg charakterystyczne dla wladzy panstwowe;j.

Mowiac o rozwigzaniach federalistycznych nalezy mie¢ na uwadze to, ze federa-
lizm (jako idea i zasada majgca praktyczne zastosowanie) stanowi zaréwno podstawe
dla struktur panstwowych, jak i niepafstwowych, to z kolei implikuje, ze zastosowa-
nie rozwigzan federalistycznych nie jest réwnoznaczne z tym, iz mamy do czynienia
z pafistwem federalnym. Formuta federalizmu opiera si¢ na pofaczeniu samorzadzenia
i wspétrzadzenia (self-rule plus shared-rule), a zatem wszgdzie tam, gdzie obecne jest
wspodlne wykonywanie wiadzy, tam tez mozna upatrywac rozwigzan federalistycznych.
Tak wigc niezaleznie od tego, czy zdefiniujemy Unie jako zwigzek pafistw wspotpracu-
jacych w §cisle okreslonych dziedzinach, czy jako zintegrowang strukture, i.e. federacje
europejska, tak w jednym i w drugim przypadku bedzie to rozwigzanie typu federa-
listycznego, faczace elementy samorzadzenia i wspéirzadzenia. W tym stanie rzeczy
nasuwa si¢ wniosek, ze Unia jest federacjg, nie jest jednakze panstwem federalnym
(sic!), natomiast pytanie jakie si¢ pojawia dotyczy tego, w jakim zakresie (i.e. w jakich
obszarach) Unia ma by¢ strukturg SciSle zintegrowana, gdzie decyzje podejmowane s3
na szczeblu unijnym (przy wspétudziale panstw cztonkowskich), w jakich za§ kompe-
tencja winna nadal przynaleze¢ panstwom cztonkowskim.

Warto tez zauwazy¢, ze Unia jest strukturg wtérng, pochodng panstw ja tworzacych,
co doskonale ttumaczy to, ze pafistwa chcg zachowac jak najwickszy wptyw zaréwno
na podejmowane przez nig dzialania, jak i jej docelowy ksztatt. Co wigcej, Unia jest
zwigzkiem 28 pafstw réznigcych si¢ zaréwno do§wiadczeniami historycznymi, kulturg
polityczng, jak i koncepcja Unii w jej wymiarze politycznym. Dyskusja nad docelowym
ksztattem Unii, bedgca jednoczeSnie dyskusja nad jej przysztoscia, zyskuje na znacze-
niu zwlaszcza w warunkach kryzysu, ktéremu towarzysza dziatania zaradcze, w postaci
rozwigzan przyjmowanych ad hoc, ktére budza watpliwoSci zaréwno prawne jak i poli-
tyczne. W sytuacji kryzysowej, zar6wno zwolennicy Europy ojczyzn, jak i rzecznicy
federacji europejskiej przejawiali, mimo dzielgcych ich réznic, wigksze zrozumienie dla
potrzeby Scislejszej wspotpracy w ramach Unii Europejskiej.
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2. FEDERACIJA VERSUS KONFEDERACJA

Alternatywa: Stany Zjednoczone Europy czy Europa ojczyzn, rysujaca si¢ na gruncie
konkretnych rozwigzafi, wigze sie z koniecznoSciag dokonania wyboru jednej z dwéch
przeciwstawnych koncepcji Europy, wpisujacych sie w wielki projekt polityczny jakim
jest Unia Europejska. Zaréwno pierwszy jak i drugi wariant stawia poza nawiasem
kwestie czy kontynuowac i rozwija¢ wspotprace, lecz w jakim trybie i w jakich ramach
winna ona przebiegaé, czy ma ograniczaé si¢ do wspélpracy panstw w SciSle zdefi-
niowanych obszarach i formach (e.g. w ramach klasycznej organizacji miedzynaro-
dowej, czy konfederacji), czy tez ma obejmowacé obok kwestii gospodarczych takze
sprawy spoteczne, kulturowe, prawne i polityczne, w ramach zintegrowanej struktury
(e.g. federacji). Zaréwno w pierwszym jak i w drugim przypadku mamy do czynienia
z podmiotami wtérnymi, bytami niesuwerennymi, ktérych zakres wtadzy i kompetencji
wyznaczaja postanowienia traktatowe, i.e. traktaty zawarte pomiedzy pafistwami czton-
kowskimi, przy czym, o ile w pierwszym przypadku pafistwa moga kontrolowaé zacho-
dzace procesy, to w drugim wymykaja si¢ one ich kontroli. Problem nie dotyczy wigc
tego, czy wspdtpracowad, lecz jak dalece oraz w oparciu o jakie rozwigzania prawne
i struktury polityczne — stowem, w jakiej mierze panstwa sg sklonne przekazywac swe
kompetencje do ponadnarodowego centrum decyzyjnego i tym samym przysta¢ na ich
wsp6lne wykonywanie.

Okreslanie Unii Europejskiej jako federacji ma szereg uzasadniefi, chociaz jest Zle
widziane z punktu widzenia politycznej poprawnosci. Termin federacja europejska (jako
forma docelowa proceséw integracyjnych) zostat uzyty expressis verbis w pierwszym
dokumencie sztandarowym, i.e. w stynnej deklaracji Schumana, swoistym manifescie,
zapowiadajacym procesy integracyjne oraz awizujacym powstanie pierwszej struktury,
i.e BEuropejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali. Doda¢ nalezy, Ze termin federacja nie poja-
wia sie w innych oficjalnych dokumentach (e.g. w traktatach), znajdujemy jednakze
inne (rzec mozna zastgpcze) okreSlenia odwotujace si¢ do coraz SciSlejszego zwigzku
pomiedzy narodami Europy3.

W deklaracji Schumana czytamy:

La mise en commun des productions de charbon et d’acier assurera immédiatement 1’établissement
de bases communes de développement économique, premiére étape de la Fédération européenne (...)*.

Par la mise en commun de productions de base et I'institution d’une Haute Autorité nouvelle, dont
les décisions lieront la France, I’ Allemagne et les pays qui y adhéreront, cette proposition réalisera
les premieres assises concretes d’une Fédération européenne indispensable a la préservation de la
paix .

Preambuta do Traktatu ustanawiajacego Uni¢ Europejska (Lizbona).

4 (Poddanie produkcji wegla i stali pod wspélny zarzad zapewni powstanie wspélnych podstaw
dla rozwoju gospodarczego, pierwszego etapu Federacji Europejskiej (...)). Tekst deklaracji dostepny
na stronie CVCE (le centre de recherche et de documentation interdisciplinaire sur le processus de la
construction européenne), Luksembourg: Déclaration de Robert Schuman (Paris, 9 mai 1950) [online],
http://www.cvce.eu [dostep: 30.03.2014].

5 (Poddanie produkcji pod wspdlny zarzad i ustanowienie Wysokiej Wtadzy, ktérej decyzje zwia-
za Francje, Niemcy i kraje, ktére do niej przystapig, stanowic¢ bedzie pierwsza konkretna podstawa
Federacji Europejskiej, nieodzownej dla zachowania pokoju). Ibidem.
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Zaréwno federacje jak i konfederacje (rozwigzania majace swoje odwzorowania
w Unii) nalezg do szeroko rozumianych systeméw federalnych. Jesli tak, to co wyrdz-
nia konfederacje i w czym rézni si¢ od federacji? Konfederacja, ktdra jest zwigzkiem
panstw suwerennych przyjmuje posta¢ organizacji migdzynarodowej funkcjonujgcej
w oparciu o traktat, i inaczej anizeli w federacji, ktéra w Swietle prawa miedzynaro-
dowego jest suwerennym panstwem (przy czym mozliwe sa struktury niepafistwowe,
byty niesuwerenne)®, konfederacja pafstwem nie jest, natomiast suwerenno$¢ zacho-
wuja konstytuujace ja pafistwa. Totez federacja uwazana jest nie bez powodu za
trwalszg forme ustrojowa, podczas gdy konfederacja traktowana jest jako luZniejsza
struktura tymczasowa. Kryterium réznicujacym jest takze stosunek wladzy zwierzchniej
do obywateli. W federacji podmiotem praw i obowigzkéw sg zaréwno konstytuujace
jednostki jak i obywatele, natomiast konfederacja moze ‘dociera¢’ do obywateli jedy-
nie za poSrednictwem tworzacych ja pafistw. Waznym elementem rdéznicujacym jest
takze prawo, i o ile w federacji obowigzuje wspélne prawo, to w konfederacji kwestie
prawne pozostawione sg tworzacym jg panstwom, z wyjatkiem wyraznie wydzielonych
wspolnych obszaréw. Réznicg pomiedzy rozwigzaniami systemowymi, o ktérych tutaj
mowa, trafnie ujal Daniel J. Elazar, zdaniem ktérego federacje sq wspdlnotami zaréwno
jednostek politycznych jak i obywateli (z przynaleznymi im wolno$ciami), konfederacje
natomiast sg zasadniczo wspdlnotami jednostek politycznych, przywigzujacymi nad-
rzgdne znaczenie do wolnosci tworzacych je jednostek politycznych’.

Z perspektywy panstwa narodowego, ktére zainteresowane jest tym, by kompe-
tencje pozostawaly i byly wykonywane na szczeblu pafistwowym (w szczegdlnosci te
kompetencje, ktdre sg nieroztacznie zwigzane z suwerenno$cia panstwa), rozwigzaniem,
ktére byloby najbardziej niesprzeczne z interesami panstw jest klasyczna organizacja
migdzynarodowa, unia panstw czy konfederacja. Jednakze z drugiej strony, tzw. wspdlne
wykonywanie kompetencji niekoniecznie musi oznacza¢ ograniczanie suwerennych
praw, co wiecej, moze by¢ na swdj sposéb potraktowane jako wyraz i potwierdzenie
suwerenno$ci panstwa. Nadto, w tak zréznicowanym organizmie politycznym jakim jest
Unia Europejska, mozna liczy¢ na jej dobre funkcjonowanie jedynie wowczas, gdy jej
dziatanie oparte zostanie na zasadzie federalnej.

W Unii Europejskiej najwazniejsze zasady zostaly wyinterpretowane przez Trybu-
nat SprawiedliwoSci co sprawia, ze orzecznictwo Trybunatu zastuguje na szczegdlng
uwage. Powotujac si¢ na konieczno$¢ realizacji wspélnych celéw, Trybunat ‘rozciagnat’
swoje dziatania na omalze wszystkie dziedziny (gospodarcza, spoteczna, polityczng)3,
kierujac je nie tylko do rzadéw, lecz réwniez do obywateli — cecha, ktéra odréznia
rzad rzadéw (jak zwyklo definiowac si¢ konfederacj¢) od rzadu pojedynczego narodu
(inaczej federacji). Trybunat ustanowit w drodze orzecznictwa takie zasady jak: zasada
bezposredniego stosowania prawa wspolnotowego (obecnie unijnego), zasada jednolitej
wyktadani oraz zasada pierwszefistwa prawa wspolnotowego (unijnego) przed prawem

6 Nalezy pamigtaé, ze panstwo federalne to tylko jedno z mozliwych rozwigzan, federacja moze
bowiem przyja¢ inne formy, niepafistwowe.

7 D.J. Elazar, Exploring Federalism, The University of Alabama Press, Tuscaloosa 1987, s. 93.

8 Zob. tez: R. Arigho, The Supremacy of European Union Law: An Inevitable Revolution Or
Federalism in Action?, ,Journal of Postgraduate Research™ 2014, vol. 13, 5. 9.
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krajowym, ustanawiajac tym samym nowy, autonomiczny porzadek prawny®. Zasady,
ktére wyinterpretowal Trybunat sa zasadami prawnymi, i jak trafnie zauwazyt Michael
Burgess, logika prawna zbiezna jest z logika federalng!?.

Kolejng cecha charakterystyczng, ktéra odréznia federacje od konfederacji, jest
prawo do seces;ji. I tutaj, jeSli rzady jednostek konstytuujagcych moga zostaé przegtoso-
wane w ramach obowigzujacego systemu oznacza to, ni mniej ni wiecej, ze nie posia-
dajg autonomicznej wtadzy i pozostaja zalezne od centrum, jesli za$ przeglosowanie ich
jest niemozliwe oznacza to, Zze mogg ‘przejac’ centrum albo tez oderwac si¢ od federa-
cji. W przypadku struktury federalnej secesja nie tylko oznacza brak federalnej wtadzy
nad terytorium, lecz takze brak wtadzy rzadu centralnego nad obywatelamill. Zatem
w sytuacji ujawnienia si¢ powaznego konfliktu, konfederacje po prostu si¢ rozwigzuja,
podczas gdy federacje na ogdét zachowujg swoj byt, dysponuja bowiem mechanizmami
umozliwiajagcymi rozwigzywanie konfliktow!2.

3. UNIA JAKO FEDERACIJA

Unia Europejska (wczeSniej Wspdlnoty Europejskie) jest organizacja migdzynarodowa
o zasiggu regionalnym, funkcjonujaca w oparciu o postanowienia traktatowe. Unia
najblizsza jest tez konfederacji, i tak jest generalnie postrzegana na gruncie nauko-
wym!3. Podobny punkt widzenia na Uni¢ miat jeden z najbardziej uznanych teoretykéw
federalizmu Daniel J. Elazar. W piSmiennictwie naukowym prezentowany jest réwniez
inny punkt widzenia, w my§l ktérego Unia wyraZnie rézni si¢ od konfederacji, posiada
bowiem kompetencje ustawodawcze, wykonawcze i sadownicze, a takze kompetencje
w sprawach finansowych, jak réwniez umozliwia wspdlnym instytucjom podejmowa-

9 Zob. tez: 1. David, From Dialectics to Political Theology: Rethinking Complexity in Federalism,
[w:] J. Drew (ed.), Redefining Europe, Amsterdam, Rodopi, New York 2005, s. 46.

10 Legal logic coincides with federalist logic” M. Burgess, Federalism and European Union: the
Building of Europe, 1950-2000, Routledge, London, New York 2000, s. 27.

11 Zob. P. King, Federalism and Federation, Croom Helm, London, Canberra 1982.

12 Pomimo zZe federacja uwazana jest za strukturg trwata, nie oznacza bynajmniej, ze nie moze
dojs¢ do jej rozpadu, a jesli juz dochodzi to najczeéciej w drodze rozwiazan sitowych, czego przyktad
stanowi Jugostawia. Odnoszac si¢ z kolei do prawa do secesji, nalezy powiedzieé, ze tutaj glosy sa
podzielne, jedni przyjmuja prawo do secesji, inni stanowczo mu si¢ sprzeciwiaja. Mozna zatem skon-
statowad, ze secesja, cho¢ nie jest pozadana, jest mimo to dozwolona, o ile istnieje porozumienie w tej
materii pomiedzy rzadem centralnym a rzadami jednostek konstytuujacych. Zob. J. Crawford, State
Practice and International Law in Relation to Unilateral Secession, Report to Government of Canada
concerning unilateral secession by Quebec, 19 February 1997; zob. tez: A federalist theory of seces-
sion, [w:] W. Norman, Negotiating Nationalism. Nation-building, Federalism, and Secession in the
Multinational State, Oxford University Press, Oxford, New York 2006, s. 170-215.

13- Zob. np. G. Majone, Federation, Confederation, and Mixed Government: A EU-US Comparison,
[w:] A. Menon, M. Schain (eds), Comparative Federalism: The European Union and the United States
in Comparative Perspective, Oxford University Press, Oxford, New York 2006 s. 121-148; zob. tez:
G. Majone, Dilemmas of European integration. The ambiguities and pitfalls of integration by stealth,
Oxford University Press, Oxford 2005, s. 221; W. Norman, Negotiating Nationalism. Nation-building,
Federalism, and Secession in the Multinational State, Oxford University Press, Oxford, New York
2006, s. 78; R.L. Watts, Federalism, regionalism and political integration, [w:] D.M. Cameron (ed.),
Regionalism and Supranationalism. Challenges and Alternatives to the Nation-State in Canada and
Europe, Institute for Research and Public Policy, Montreal 1981, s. 11.
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nie niezaleznych dziatafi. Unia reguluje wickszo$¢ dziedzin (gospodarcza, spofecznag,
polityczng) pafnstw cztonkowskich tak dalece, ze dziatania te zdecydowanie wykraczaja
poza te, rutynowo prowadzone w ramach klasycznej organizacji miedzynarodowe;.
Doda¢ nalezy, ze same traktaty, niezaleznie od faktu, ze s3 umowami prawa mig¢dzyna-
rodowego réznig si¢ od klasycznych uméw migdzynarodowych, wigza bowiem swoimi
postanowieniami nie tylko panstwa, lecz réwniez obywateli!4. Nadto prawo wspélno-
towe (obecnie unijne), zaréwno pierwotne jak i pochodne, jest nadrzedne wobec prawa
panstw cztonkowskich (nawet rangi konstytucyjnej), tworzac nowy, autonomiczny
porzadek prawny!3, traktaty za$ uwazane sg za konstytucje¢ jednoczacej si¢ Europy!®.

W Unii Europejskiej elementy typu federalistycznego znajdujemy w szeregu rozwig-
zan instytucjonalnych, a takze (zdaniem niektérych przede wszystkim) prawnych. Posréd
tych pierwszych wyréznia si¢ Komisja Europejska z takimi cechami jak: niezalezno$¢
czlonkéw, kolegialnos¢, prawo inicjatywy ustawodawczej, obligatoryjny udziat Komisji
w procesie legislacyjnym, kompetencja do wydawania aktéw prawnych. Inng instytu-
cja, gdzie obecne sg elementy rozwigzan federalistycznych jest Rada, przede wszyst-
kim z uwagi na: charakter przyjmowanych aktéw prawnych (bezposrednio stosowane
rozporzadzenia, pierwszenstwo prawa unijnego przed prawem krajowym, moc wigzaca
dyrektyw), szeroki zakres spraw, gdzie Rada podejmuje decyzje w glosowaniu wigekszo-
Sciowym, a takze przyjmowanie budzetu Unii wspdlnie z Parlamentem Europejskim.
Parlament znajduje si¢ takze w gronie tych instytucji, ktére charakteryzuja si¢ obecno-
Scig elementéw federalistycznych. Parlament moze doprowadzi¢ do ustgpienia Komisji
poprzez przeglosowanie wotum nieufnosci, wspélnie z Radg przyjmuje budzet Unii,
traktaty reformujace zwigkszyly udziat Parlamentu w procedurach przyjmowania aktow
prawnych, Parlament zyskat tez glos stanowiacy przy obsadzaniu cztonkéw Komisji.
Nadto, kompetencje prawodawcze Parlamentu, prawo weta i mozliwo$¢ wprowadza-
nia zmian do propozycji aktéw prawnych stanowia wazny krok w kierunku utworzenia
systemu dwuizbowego, w ktérym Parlament petnitby funkcje przedstawicielstwa naro-
dowego (obywateli Unii), za§ Rada stanowifaby izbg¢ panstw. Instytucja, ktéra nalezy
réwniez przywotaé, jest Trybunat Sprawiedliwosci jako ze: stoi na strazy przestrzegania
traktatéw, orzeczenia Trybunalu maja moc wigzaca, wydaje orzeczenia prejudycjalne,
jednostki, i.e. osoby fizyczne i prawne mogg kierowaé sprawy do Trybunatu.

W systemach federalnych szczegdlne znaczenie maja rozwigzania prawne, i.e.
zasady niezbedne z punktu widzenia nalezytego funkcjonowania systemu. W Unii,
inaczej anizeli w innych federacjach, nie zostaly one zapisane w traktatach, lecz
zostaty wyinterpretowane przez Trybunal. Mowa tutaj o zasadzie pierwszefistwa prawa
wspélnotowego (obecnie unijnego), zasadzie bezposSredniego stosowania, zasadzie
bezposredniego skutku prawa wspdlnotowego (unijnego), zasadzie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa oraz doktrynie preemption. Dla uzupetnienia nalezy dodac

14 Zob. orzeczenie w sprawie Costa v. ENEL, case 6/64 (1964) ECR 585.

15 Zob. orzeczenie w sprawie Van Gend en Loos v. Nederlandse Administratie der Belastingen,
case 26/62 (1963) ECR 1.

16 Zob. orzeczenie w sprawie Les Verts vs. European Parliament, case 294/83 (1986) ECR 1339,
a takze: opinia 1/91 Draft agreement relating to the creation of the European Economic Area (1991)
ECR I-6079. Konstytucyjny charakter porzadku prawnego Unii dobrze ilustruje orzecznictwo Trybunatu
w sprawie Kadi.
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zasade pomocniczoSci i zasade lojalnoSci (szczerej wspélpracy), jak rowniez akty
prawne przyjmowane przez instytucje Unii.

Zasada pierwszenstwa stanowi, ze prawo unijne ma pierwszenstwo przed prawem
panstw cztonkowskich, nawet jeSli norma krajowa zostata wydana pdzniej i nawet jesli
posiada status normy konstytucyjnej!7 — zasada wyrazona przez Trybunat w orzeczeniu
Costa v. ENEL'$. Nalezy przypomnied, ze zasada pierwszefistwa dotyczy pierwszenstwa
stosowania prawa nie za$§ pierwszenstwa obowigzywanial?, co wigcej, zasada pierw-
szefistwa stanowi istotny element w pelni rozwinigtego systemu federalnego, odnosi si¢
bowiem do hierarchii norm prawnych?0. Kolejna, zasada bezposredniego stosowania
prawa unijnego, wywodzi si¢ réwniez z orzecznictwa Trybunatu?!, przy czym mozna
doszukiwac¢ si¢ podstaw rzeczonej zasady w art. 288 TFUE, ktéry stanowi, ze roz-
porzadzenia wiagza w calosci i sg bezpo§rednio stosowane we wszystkich pafistwach
cztonkowskich. W znanym orzeczeniu Van Gend en Loos, Trybunat stwierdzit, ze po
spetnieniu okre§lonych warunkéw postanowienia traktatowe moga mie¢ bezpoSredni
skutek?2, ktéry sprowadza si¢ do tego, ze normy prawa unijnego moga byé samodziel-
nym zrédtem praw lub obowiazkéw zaréwno dla oséb fizycznych jak i prawnych.
Nastepnie Trybunal poszerzyt zakres doktryny bezposredniego skutku stanowiac, ze
normy traktatowe moga by¢ egzekwowane nie tylko w relacjach pomigdzy panstwem
a jednostka, lecz réwniez pomiedzy jednostkami, rozszerzyt tez zakres doktryny bez-
posredniego skutku do innego instrumentu prawnego, jakim jest dyrektywa?3.

Pozostaje jeszcze zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, za ktdrg stoi
takze orzecznictwo Trybunatu, ktdry stwierdzil, ze petna efektywno$¢ prawa unijnego
bylaby ograniczona, a co wigcej, ostabiona zostataby ochrona gwarantowanych praw, jesliby
jednostki nie mogty otrzymac odszkodowania w sytuacji, gdy ich prawa zostaty naruszone
wskutek ztamania prawa wspélnotowego, za ktére mozna przypisaé odpowiedzialnosé
panstwu. Odszkodowanie winno by¢ nalezne zwlaszcza wowczas, gdy petna skuteczno$c
prawa wspolnotowego zalezy od uprzedniego dziatania ze strony panstwa, za§ w przypadku
braku takiego dzialania jednostki nie moga wyegzekwowaé przed sadami krajowymi przy-
padajacych im praw. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza pafnistwa stanowi ostatni Srodek

17 Zob. orzeczenie w sprawie Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle
fiir Getreide und Futtermittel, case 11/70 (1970) ECR 1125, zob. tez: orzeczenie w sprawie Ammini-
strazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal S.p.A., case 106/77 (1978) ECR 629.

18 (...) the transfer by the states from their domestic legal systems to the Community legal system
of the rights and obligations arising under the Treaty carries with it a permanent limitation of their
sovereign rights, against which a subsequent unilateral act incompatible with the concept of the Com-
munity cannot prevail”. Orzeczenie w sprawie Costa v. ENEL, case 6/64 (1964) ECR 585.

19 Zob. orzeczenie w sprawie Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal S.p.A.,
case 106/77 (1978) ECR 629 oraz orzeczenie w sprawie Fratelli Costanzo v. Commune di Milano case
103/88 (1989) ECR 1839.

20 Zob. D. Starr-Deelen, B. Deelen, The European Court of Justice as a Federator, ,,Publius” 1996,
vol. 26, no. 4, s. 83.

21 The direct application of a Regulation means that its entry into force and its application in
favour of or against those subject to it are independent of any measure of reception into national law.”
Orzeczenie w sprawie F.li Variola Spa v. Amministrazione Italiana delle Finanze, case 34/73 (1973)
ECR 981.

22 Orzeczenie w sprawie Van Gend en Loos v. Nederlandse Administratie der Belastingen, case
26/62 (1963) ECR 1.

23 Orzeczenie w sprawie Van Duyn v. Home Office, case 41/74 (1974) ECR 137.

Tus Novum
4/2016



256 DANUTA KABAT-RUDNICKA

prawny umozliwiajacy jednostkom dochodzenie praw w sytuacji, gdy dyrektywa przyznaje
im prawa, jednak jej postanowieniom nie mozna przypisa¢ bezpoSredniej skutecznosci,
a takze wowczas gdy pro-unijna wyktadnia nie prowadzi do zadowalajgcego rezultatu?+.

Do innych zasad wypracowanych przez Trybunat nalezy doktryna preemption (tzw.
zawlaszczanie pola), ktora okreSla czy caty obszar polityki aktualnie lub potencjal-
nie zostaje ‘zajety’ dla wiadzy centralnej, majacej tym samym wplyw na potencjalne
dziatania jednostek konstytuujacych (pafistw cztonkowskich). W Unii nie znajdujemy
wyraznej podstawy traktatowej dla doktryny preemption, jednakze Trybunat stwierdzit,
ze gdy Wspélnota w znaczacym stopniu reguluje okreS§lony obszar polityki, wéwczas
‘zawlaszcza pole’ dla potencjalnych dziatan legislacyjnych pafistw czionkowskich,
z wyjatkiem tych przypadkéw w ktdrych prawo stanowi inaczej2S. W Unii Europejskiej
najbardziej wyraZnie zaznacza si¢ doktryna preemption w obszarze wspélnej polityki
rolnej i wspdlnej polityki handlowe;j.

W kontekscie powyzszych uwag przywotaé nalezy réwniez akty prawne przyjmowane
przez Unie¢. Nalezy powiedzieé, ze dzialania regulacyjne Unii kierowane s3 bezposrednio
nie tylko do pafistw czionkowskich ale takze do ich obywateli, s3 za$ podejmowane
w ramach kompetencji ustawodawczych, przy wykorzystaniu takich instrumentéw praw-
nych jak: rozporzadzenia, dyrektywy oraz decyzje, i wywoluja okreslone skutki prawne.
Rozporzadzenia sa bezpoSrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich,
z kolei dyrektywy stanowig ten rodzaj ustawodawstwa unijnego, ktéry znajduje czeste
zastosowanie z tego powodu, ze pozostawia pafistwom cztonkowskim mozliwos$¢ wyboru
formy i Srodkéw implementacji. Dyrektywy wigza panstwa odnosnie skutku i tym samym
zblizajg si¢ do umowy miedzynarodowej, ktéra co prawda wigze pafistwa, lecz ktdrej
wewnetrzne skutki zalezg od krajowych Srodkéw implementujacych. Trybunat orzekt jed-
nakze, ze jednostki moga powotywac si¢ w pewnych okoliczno$ciach na postanowienia
dyrektyw przed sadami panstw cztonkowskich, niezaleznie od krajowych srodkéw imple-
mentujacych. A zatem, nadajac bezposredni skutek niektérym postanowieniom dyrektyw,
Trybunat przyblizyt je do rozporzadzen, i tym samym do ustawodawstwa federalnego2°.

24 Zob. orzeczenie w sprawie Andrea Francovich and Danila Bonifaci and others v. Italian Republic,
cases C-6/90 and C-9/90 (1991) ECR 5357. Trybunat rozszerzyt zakres odpowiedzialno$ci panstw w przy-
padku naruszenia prawa unijnego w wyniku nie tylko braku implementacji dyrektyw do wewnetrznego
porzadku prawnego, lecz takze implementacji dyrektyw w sposéb niepelny (zob. orzeczenie w sprawie
Erich Dillenkofer, Christian Erdmann, Hans-Jiirgen Schulte, Anke Heuer, Werner, Ursula and Trosten
Knor v. Bundesrepublik Deutschland, joined cases C-178/94, C-179/94, C-188/94, C-189/94 and C-190/94
(1996) ECR 4845), jak réwniez naruszenia w inny mozliwy sposéb norm prawa wspdlnotowego (pierwot-
nego i pochodnego). Dodaé nalezy, ze odpowiedzialno§¢ panstwa moze by¢ wynikiem zaréwno dziatan
jak i zaniechafi wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sagdowniczej (zob. opinia AG w sprawie Kobler;
Gerhard Kobler v. Republik Osterreich, case C-224/01 (2003) ECR 1-10239). Natomiast w przypadku
pafistw federalnych, pafistwo nie moze si¢ ‘uwolni¢’ od odpowiedzialnosci tylko dlatego, ze za szkode
odpowiadaja wtadze jednostek konstytuujacych (zob. orzeczenie w sprawie Klaus Konle v. Republik Oster-
reich, case C-302/97 (1999) ECR 3099). Nie stanowi takze przeszkody do zasadzenia odszkodowania
okolicznod¢, ze wyrzadzenie szkody wigze si¢ z dziatalnoScig podmiotu, ktéry ma przyznang odrebng od
pafistwa podmiotowo$¢ publiczno-prawng (zob. orzeczenie w sprawie Salomone Haim v. Kassenzahndirz-
tliche Vereinigung Nordrhein, case C-424/97 (2000) ECR 5123).

25 Zob. orzeczenie w sprawie Commission v. United Kingdom, case 60/86 (1988) ECR 3921.

26 M. Cappelletti, M. Seccombe, J. Weiler (eds), Integration through Law. Europe and the Ameri-
can Federal Experience,Vol. 1 Methods, Tools and Institutions, Book 1 A Political, Legal and Economic
Overview, Walter de Gruyter, Berlin, New York 1986, s. 235.
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Nie ulega watpliwosci, ze w Unii Europejskiej mamy co najmniej dwa poziomy
stanowienia prawa: narodowy i ponadnarodowy. Taka sytuacja zmusza do odpowiedzi
na pytanie, w jaki sposéb te dwa porzadki ze sobg wspoélistnieja; czy wystepuje pomie-
dzy nimi jaka$ ustalona hierarchia, czy sa zastgpowalne czy raczej komplementarne.
W orzeczeniu Humblet v. Belgium?' Trybunat przywotat art. 86 TEWWiS chcac w ten
sposob wykazaé, ze pafnstwa czlonkowskie sa zobligowane do wycofania z obrotu
prawnego decyzji sprzecznych z prawem wspélnotowym, prawem bezposrednio sto-
sowanym we wszystkich panstwach cztonkowskich od chwili ratyfikowania traktatu.
Mozna zatem przyjaé, ze mamy do czynienia z zaleznoScig hierarchiczng pomiedzy
prawem unijnym a prawem panstw czlonkowskich, przy czym to prawo unijne ma
pierwszenstwo w narodowych porzadkach prawnych?8.

W katalogu zasad, o ktorych tutaj mowa, nie moze zabrakna¢ zasady pomocniczo-
Sci oraz zasady lojalnej wspdtpracy. Pierwsza, zasada pomocniczos$ci, znajduje zasto-
sowanie w stosunkach wzajemnych pomigdzy panstwem a obywatelami, strukturami
organizacyjnymi wyzszego i nizszego szczebla, a takze pomiedzy panstwami czton-
kowskimi i Unig Europejska?. Zasada pomocniczoSci stanowi, ze w dziedzinach, ktdre
nie nalezg do wylacznej kompetencji Unii, Unia podejmuje dziatania tylko wéwczas
i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zosta¢ zre-
alizowane w sposdb wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, zaréwno na poziomie
centralnym, regionalnym jak i lokalnym oraz jesli z uwagi na rozmiary lub skutki pro-
ponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggnigcie na poziomie Unii30. Zasada
pomocniczo$ci ma istotne znaczenie w kontekscie przyjetych rozwigzafi federalistycz-
nych, znajduje bowiem zastosowanie wszedzie tam, gdzie mamy do czynienia z kom-
petencjami dzielonymi, jak rowniez z kompetencjami uzupetniajacymi, i tym samym
zasadnie uwazana jest za polityczng gwarancje federalizmu w europejskim porzadku
prawnym. Z kolei zasada lojalnosci (szczerej wspdtpracy) stanowi, ze zarowno Unia
jak i panstwa czlonkowskie traktuja si¢ z nalezytym szacunkiem oraz udzielaja sobie
wsparcia w wykonywaniu zadaf wynikajacych z traktatéw, panstwa za§ podejmuja
wszelkie §rodki og6lne lub szczegdlne, wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowig-
zafi wynikajacych z traktatéw lub aktéw instytucji Unii. Tak wiec, pafistwa ulatwiaja
wypetnianie przez Uni¢ jej zadan oraz powstrzymuja si¢ od przyjmowania Srodkow,
ktore mogtyby zagrazaé urzeczywistnieniu celow Unii3!. Nie jest tez przypadkiem,
ze unijna zasada lojalnej wspétpracy semantycznie odpowiada pojeciu Bundestreue,
funkcjonujacemu na gruncie niemieckiego prawa konstytucyjnego.

W swietle powyzszych uwag nalezy powiedzie¢, ze instytucje Unii, podobnie jak
i pafistwa cztonkowskie oraz osoby fizyczne i prawne, maja do dyspozycji kilka bezpo-
Srednich trybow umozliwiajacych im zwracanie si¢ do Trybunatu w sprawach, w kt6-
rych moze zosta¢ podniesiona implicite kwestia podziatu kompetencji. Z podobnym

27 Orzeczenie w sprawie Jean-E. Humblet v. Belgian State, case 6/60 (1960) English special edi-
tion, page 559.

28 J.M. Josselin, A. Marciano, The political economy of European federalism, University of
Rennes, Working Paper no. 7, 2006, s. 8.

29 Zob. J. Kranz, Tto prawne dyskusji nad reformq ustrojowq Unii Europejskiej, Societas Vistulana,
Krakéw—Warszawa 2007, s. 33.

30 Art. 5(3) Traktatu ustanawiajacego Uni¢ Europejska.

31 Art. 4(3) Traktatu ustanawiajacego Uni¢ Europejska.
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rozwigzaniem mamy do czynienia w Niemczech, gdzie Federalny Trybunat Konstytu-
cyjny dysponuje kompetencja umozliwiajacg rozstrzyganie we wszystkich konfliktach
prawa publicznego, réwniez tych dotyczacych podziatu kompetencji pomiedzy federa-
cja a krajami zwigzkowymi. Nadto procedury prawodawcze i rodzaje przyjmowanych
aktéw prawnych wykazuja analogie do procesu legislacyjnego, z jakim spotykamy sie
w panstwach federalnych Europy Zachodniej, gdzie jednostki konstytuujace, podob-
nie jak obywatele, sprawuja kontrole i wywieraja wptyw na ksztalt prawa federalnego
w ramach federalnego procesu decyzyjnego. I chociaz instytucje Unii nie s3 w petni
poréwnywalne z tymi, wystepujacymi w uksztattowanych systemach federalnych, nie
umniejsza to warto§ci poroéwnaf tego rodzaju. Parlament jako instytucja reprezentujaca
obywateli Unii bywa przyréwnywany do jednej z izb parlamentu federalnego, z kolei
Komisja wykazuje podobiefistwo do federalnej egzekutywy. Natomiast wigkszych trud-
nosci nastrecza proba znalezienia analogii odpowiadajacej umiejscowieniu Rady, insty-
tucji hybrydowej, ktdrej sktad tworzg panstwa cztonkowskie odgrywajace samodzielng
role zar6wno w procesach integracyjnych, jak i w strukturze instytucjonalne;j.

4. KRYZYS I FEDERALISTYCZNE KONCEPCIJE

Kryzys finansowy okazat si¢ dla Unii nieposiadajacej wypracowanych procedur anty-
kryzysowych powaznym wstrzasem i wymusit w trybie awaryjnym podjecie dziataf
ad hoc, dziatafi kontrowersyjnych i watpliwych prawnie, dajac tym samym asumpt do
powaznej debaty. Zaczety wigc pojawial si¢ glosy na rzecz zwigkszenia zaangazowania
panstw cztonkowskich, wystapienia z Unii, a przynajmniej opuszczenia strefy euro, czy
tez potencjalnej dezintegracji, jesli nie calej Unii to przynajmniej strefy euro i powrotu
do walut narodowych. Jednakze wbrew trudnoSciom i perturbacjom gospodarczym,
a zwlaszcza problemom w sektorze bankowym, Unia (ze strefg euro na czele) zasad-
niczo wyszta z kryzysu obronng r¢ka, co wiecej, doszto do kolejnego rozszerzenia
obejmujacego Chorwacje, ktdra stata si¢ 28 panstwem cztonkowskim (od 1 lipca 2013),
natomiast strefa euro ulegla powigkszeniu o Lotwe (od 1 stycznia 2014) — 18 pafistwo,
ktére przyjeto wspolng walute. Nalezy rowniez odnotowac, ze obok gloséw popieraja-
cych dezintegrujaca koncepcje Unii réznych predkoSci, podniosty si¢ rowniez glosy na
rzecz jeszcze SciSlejszej integracji, unii politycznej, czy nawet federacji europejskie;j.
Do tej drugiej pro-integracyjnej tendencji zaliczy¢ nalezy manifest francuskich fede-
ralistéw na rzecz wspdlnoty politycznej euro32. Manifest proponuje utworzenie wspol-
noty panstw strefy euro jako federalnej unii politycznej, istniejacej réwnolegle z Unig
Europejska?3. Le Groupe Eiffel Europe proponuje utworzenie wspélnoty euro, ktéra
bedzie otwarta dla pozostatych pafistw europejskich, wyposazonej w nowe instrumenty,
i ktérej celem bedzie nie tylko tagodzenie wahan koniunktury gospodarczej ale takze
udzielanie pomocy najbardziej potrzebujacym pafistwom. Przewiduje ponadto nadanie

32 Deklaracja francuskich federalistow Le Groupe Eiffel Europe, Pour une Communauté politique
de I’Euro, 14 février 2014 [online], http://www.groupe-eiffel.eu/pour-une-communaute-politique-de-
leuro [dostep: 30.03.2014].

33 Ch. Grant, French federalists propose a Euro Community, 03 March 2014 [online], http://www.
cer.org.uk [dostep: 30.03.2014].
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priorytetu takim zadaniom jak: zwalczanie nieréwnosci i wykluczenia spofecznego, roz-
wijanie kapitatu ludzkiego, szkolenia i innowacje. Wspdlnota bedzie réwniez rozwijaé
polityki dtugookresowe w takich obszarach jak: inwestycje w energetyczne linie przesy-
fowe oraz duze przedsiewzigcia infrastrukturalne jak: sieci cyfrowe, sieci transportowe
i sieci energetyczne oraz badania naukowe. Podniesiona zostala rowniez potrzeba zin-
tensyfikowania dziatafi na polu prawa i sprawiedliwo$ci, w tym na zapewnieniu pew-
noSci prawa, prostych zasadach, wydajnym ponadgranicznym systemie prawnym oraz
na walce z korupcja. Zwrdcono takze uwage na potrzebe zwigkszenia roli wspdlnoty
na arenie miedzynarodowej, jej gospodarczej i dyplomatycznej pozycji oraz znaczenia
na polu obronnoSci. Postulowana wspdlnota euro winna ponadto zagwarantowac zasady
demokratyczne spetniajace najwyzsze standardy panstw je tworzacych.

W odniesieniu do kwestii instytucjonalnych wysunigty zostat postulat ustanowienia
wiladzy wykonawczej wspdlnoty euro, odrgbnej od organéw krajowych, i.e. rzad, ktéry
zostanie wybrany w wyniku wyboréw do Zgromadzenia. Z kolei Zgromadzenie bedzie
uprawnione do kontrolowania wtadzy wykonawczej oraz zgtaszania wotum nieufnosci.
Wiadzy wykonawczej przypadaé bedzie realizacja poszczegdlnych polityk, finansowa-
nych ze §rodkéw wilasnych, pochodzacych z odrgbnie tworzonego budzetu, bedzie tez
dysponowaé wiadzg dyskrecjonalng, pozostajaca pod kontrolg Zgromadzenia i Trybu-
natu Sprawiedliwosci. W tak pomys§lanej strukturze pafstwa czlonkowskie zatrzymaja
dla siebie czgs§¢ zadan, podejmujac dziatania w oparciu o jasno zdefiniowane kompe-
tencje (koficzac tym samym ze Zle zdefiniowang subsydiarnoScia, bedaca pretekstem
do renacjonalizacji polityk). Jesli za$ chodzi o rozstrzyganie kwestii spornych, zadanie
to zostanie powierzone istniejagcemu juz Trybunatowi, ktdry bedzie orzekat w sprawach
wspolnoty. Odnoszac si¢ z kolei do budzetu, wspélnota miataby dysponowac wiasnym
budzetem, na ktéry beda si¢ sktada¢ m.in. podatek od oséb prawnych i podatek eko-
logiczny. Tak zorganizowana wspdlnota bedzie — zdaniem pomystodawcéw — mniej
‘inwazyjna’, m.in. ze wzgledu na wyrazny podzial kompetencji — cecha uwazana za
jedna z zalet federalizmu, jako Ze jednostki sfederalizowane sa wowczas lepiej chro-
nione przeciwko wkraczaniu federalnego centrum. Poczatkowo dziatania winny by¢ —
zdaniem autoréw koncepcji — podejmowane w ramach istniejacych traktatéw, natomiast
docelowo utworzenie wspélnoty euro wymagaé bedzie przyjecia nowego traktatu.

Nalezy nadmienic, ze deklaracja francuskich federalistéw podaza w tym samym kie-
runku (lub tez zdaje si¢ by¢ inspirowana), co wezesniejsza deklaracja niemieckiej grupy
Glienicker3*. Autorzy deklaracji opowiadajg si¢ za Scislejsza wspétpracg oraz za doko-
naniem ‘jakoSciowego skoku’ i przyjeciem traktatu-euro (Euro-Vertrag), ktory bedzie
otwarty dla pozostatych panstw. Zdaniem pomystodawcéw, potrzebna jest zdolna do
dziatania europejska egzekutywa, ktéra bedzie mogta podejmowac polityczne dziatania,
takie jak: negocjowanie pakietow reform z krajami znajdujacymi si¢ w kryzysie, decy-
dowanie w sprawie zamknigcia bankow oraz dostarczanie dbr publicznych. Taki rzad
gospodarczy, wybrany i kontrolowany przez parlament-euro, winien posiada¢ upraw-

34 Deklaracja Glienicker Gruppe Aufbruch in die Euro-Union, ukazata sie jako artykut pt.
Mobil, gerecht, einig, ,.Die Zeit* [online] 13 Oktober 2013, http://www.glienickergruppe.eu [dostep:
30.03.2014].
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nienia do ingerowania w autonomi¢ budzetowa panstw, co wigcej, potrzebuje budzetu,
ktéry bylby finansowany ze sktadek cztonkowskich.

W pierwszy nurt wpisat si¢ gtos przewodniczacego Rady Europejskiej Hermana van
Rompuy’a na temat przysztoSci Unii Europejskiej. Van Rompuy powiedziat w swym
wystapieniu na konferencji w Londynie 28 lutego 2013 roku, ze uwaza za sprawe
wysokiego priorytetu ustanowienie unii bankowej oraz pogtebienie koordynacji gospo-
darczej, nie za$ doprowadzenie do utworzenia unii politycznej. W wystapieniu czytamy:

It may disappoint some, or be a relief to others, but the fact is: we are not witnessing the birth
pangs of a federal ,,Euroland”. Evolution, not revolution. Changing the EU treaties is therefore
not the priority3s.

Widaé¢ wyraznie, ze celem strategicznym jest poglebianie koordynacji gospodar-
czej, przyjmujacej form¢ dobrowolnej wspdtpracy, nie za$ integracja ponadnarodowa.
W kontek$cie powyzszych rozwazah nalezy powiedzieé, ze kluczowa kwestia pozostaje
zarzadzanie polityka makroekonomiczng i fiskalng w ramach istniejacej struktury insty-
tucjonalnej — zadanie, ktére moze sta¢ si¢ nadrzedng kwestig na nadchodzace lata3®.

Warto przytoczy¢é w tym miejscu poglad Jean-Claude’a Trichet, bytego prezydenta
Europejskiego Banku Centralnego, wpisujacy si¢ w koncepcje drugiego nurtu, zdaniem
ktérego idea aktywizacji gospodarczej i federacji fiskalnej jest nie tylko konieczna,
ale takze stanowi¢ bedzie krok, ktéry musi zosta¢ uczyniony. J.C. Trichet powiedziat
wyraznie w swym wystapieniu:

This idea of activating some kind of economic — not only fiscal, economic and fiscal federation
by exception — seems to me not only necessary in the light of the present experience at the level
of the, I would say, new step that we would have to do to be sure that we have a solid European
union or a solid Euro area3”.

Obok wspomnianych, pojawiajg si¢ rowniez inne propozycje, z ktorych jedna dotyczy
koordynacji polityki fiskalnej, a ktéra sprowadza si¢ do wyemitowania tzw. niebieskich
oraz czerwonych obligacji’® w celu sfinansowania zadtuzenia pafstw strefy euro. Paf-
stwa-cztonkowie unii monetarnej finansowatyby do 60% PKB z tzw. niebieskich euro-
obligacji, emitowanych wspdlnie przez wszystkie kraje strefy, natomiast deficyty powyzej
60% PKB bylyby finansowane przez same panstwa w drodze emitowania tzw. czerwo-
nych obligacji. I o ile niebieskie obligacje wpisujg si¢ w perspektywe federalistyczna,

35 (To moze rozczarowal niektdrych, lub tez stanowi¢ ulge dla innych, lecz faktem jest: nie jeste-
Smy $wiadkami narodzin federalnego ,,Eurolandu”. Ewolucja, nie rewolucja. Zmiana traktatéw UE
nie jest wigc priorytetem). Speech by President of the European Council Herman Van Rompuy at
the Annual Conference of Policy Network Britain in Europe: channeling change together, London,
European Council, 28 February 2013, EUCO 56/13.

36 F.A.G. den Butter, M.L.L. Segers, Prospects for an EMU between Federalism and Nationalism,
Tinbergen Institute Discussion Paper 008/VI, 2014, s. 10.

37 (Idea utworzenia jakiej$ gospodarczej — nie tylko fiskalnej federacji — uwazam nie tylko za
konieczng w Swietle obecnego do§wiadczenia, powiedzialbym, nowy krok, ktéry bedziemy musieli
zrobi¢ aby by¢ pewnym, ze mamy solidng Uni¢ Europejska lub solidng strefe euro). J.-C. Trichet, Les-
sons from the Crisis: Challenges for the Advanced Economies and for the European Monetary Union,
Eleventh Annual Niarchos Lecture Peterson Institute for International Economics, Washington DC,
17 May 2012 [online], http://www.iie.com [dostep: 30.03.2014].

38 J. Delpla, J. von Weizsécker, The Blue Bond Proposal, Bruegel Policy Brief, 2010 iss. 3.
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o tyle czerwone obligacje sg zbiezne z perspektywa wspétpracy migdzyrzadowej?®. Za
znamienne nalezatoby uzna¢ takze decyzje podjete podczas spotkafi Rady Europejskiej
panstw strefy euro z czerwca i grudnia 2012 roku, gdzie nakre§lona zostata wyrazna per-
spektywa, zgodnie z ktdra strefa euro pozostanie jednym, zintegrowanym podmiotem*.

Konczac rozwazania nalezy powiedzieé, ze zasadniczo mozna méwié o trzech spo-
sobach procedowania w zaistniatej sytuacji. Pierwszy, to przeksztalcenie unii walutowej
w uni¢ polityczna, aczkolwiek ta perspektywa wiodaca ku federalnej Europie wydaje si¢
by¢ mato realna, biorgc pod uwage polityczne i kulturowe tozsamosci oraz réznice dzie-
lace poszczegdlne pafistwa strefy euro. Poza tym wystapienie van Rompuy’a wskazuje
na wole blokowania drogi do dalszej federalizacji. Drugi wariant oznaczatby powr6t do
walut narodowych i zniesienie wspdlnej polityki monetarnej, jednakze rozwigzanie to jest
dos¢ nieprawdopodobne ze wzgledu na wysokie koszty gospodarcze i polityczne, nieza-
leznie od tego, ze oznaczatoby przekreSlenie wielu korzy$ci wynikajacych z przyjecia
wspdlnej waluty. Zawsze jednak pozostaje trzecia droga, oznaczajaca poszukiwanie kom-
promisu pomiedzy podejsciem federalistycznym a migdzyrzadowym (czy narodowym)*!.

5. UWAGI KONCOWE

Wreszcie refleksja koncowa. Wiadomo, ze pafistwa, ktére odniosty sukces byty zazwy-
czaj federacjami, i tym samym w federalizmie upatruje si¢ recepty na sukces ze wza-
jemnie korzystnej wspétpracy pomiedzy matymi i duzymi jednostkami politycznymi,
zwlaszcza w sytuacji, gdy mamy do czynienia ze spoleczno$ciami pluralistycznymi,
wielojezycznymi oraz zréznicowanymi pod wzgledem religijnym i etnicznym. Nie
powinno zatem dziwi¢, ze federalizm znalazt si¢ w centrum obecnej debaty na temat
docelowego ksztattu Unii Europejskiej. Natomiast wiele trudnoSci w toczacej si¢ deba-
cie wynika z bardzo réznego rozumienia federalizmu. Przyktadem moze by¢ rozumie-
nie federalizmu na gruncie jezyka angielskiego, gdzie termin ten uksztattowat si¢ pod
wpltywem pdtnocnoamerykafiskich do§wiadczefi historycznych, stajac si¢ synonimem
pojecia centralny — rzad federalny w realiach amerykanskich oznacza rzad centralny.
Nie powinno zatem dziwié, ze dla brytyjskiego odbiorcy pierwszym skojarzeniem jest
powigzanie federalizmu z biurokratycznym zagrozeniem oraz kierowanym z Brukseli
super-panstwem, wbrew interesom panstw cztonkowskich42.

Co za$ si¢ tyczy pytania: federacja czy zwiagzek pafistw, i.e. konfederacja, unia,
organizacja miedzynarodowa, efc., to nalezy powiedzie¢, ze zaleznie od sytuacji spo-
fecznej, politycznej i gospodarczej w Europie i pafistwach cztonkowskich, perspektywa
ulega zmianie i inne czynniki wysuwaja si¢ na plan pierwszy. I o ile w latach 60. i 70.
mozemy méwi¢ o zauwazalnej stagnacji w procesach integracyjnych, o tyle w latach 80.

39 F.A.G. den Butter, M.L.L. Segers, Prospects..., op. cit., s. 28.

40 Zob. tez: P.E. Petrakis, P.C. Kostis, D.G. Valsamis, European Economics and Politics in the
Midst of the Crisis. From the Outbreak of the Crisis to the Fragmented European Federation, Springer,
Berlin, Heidelberg 2013, s. 254.

41 F.A.G. den Butter, M.L.L. Segers, Prospects..., op. cit., s. 29.

42 Zob. M. Umbach, Federalism in Europe: History and Future Options, [w:] J. Drew (ed.),
Redefining Europe, Rodopi, Amsterdam, New York 2005, s. 25.
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1 90. nalezy odnotowa¢ ich przyS$pieszenie. Waznym dokumentem na drodze do jednosci
europejskiej byt traktat konstytucyjny, ktdry nie przeszedt jednak fazy ratyfikacji i zostat
odrzucony. Aktualny traktat lizbonski uchodzi za jego kontynuacje, chociaz jest tylko
kolejnym traktatem reformujacym, co wigcej odstgpiono w nim od retoryki traktatu kon-
stytucyjnego, by w wigkszym stopniu podkresli¢ pozycje panstw cztonkowskich.

Ostatni kryzys finansowy wykazal jednak, ze pomimo trudnoS$ci panstwa czton-
kowskie dostrzegaja i doceniaja potrzebe zacie$niania wspétpracy. W pierwszej kolej-
nosci w pafistwach cztonkowskich, nastepnie za$ na szczeblu Unii Europejskiej podjete
zostaly dziatania antykryzysowe, i mimo tego, ze byty nie raz krytykowane jako dziata-
nia ad hoc oraz prawnie watpliwe, to sa przeciez akceptowane i wprowadzane w zycie,
zwlaszcza przez panstwa strefy euro, do ktérych zostaty w pierwszym rzedzie zaadre-
sowane. Podejmowane dziatania zaradcze majg na celu utworzenie unii gospodarczej,
fiskalnej i politycznej, i w zwigzku tym prawna unifikacja w dziedzinie gospodarczej
przesuwa si¢ od centralnie (wspdlnie) zarzadzanej koordynacji do przyjmowania i narzu-
cania twardego prawa®3. Unia, ktdra zasadniczo przezwycigzyta kryzys finansowy, stoi
obecnie przed inng trudng sytuacja miedzynarodowq i bedzie musiata sprawdzié si¢
jako solidarna wspdlnota polityczna, méwigca jednym glosem w sprawach migdzyna-
rodowych. Ostatnie do§wiadczenia pokazujg tez, ze kryzysy miedzynarodowe zaréwno
te polityczne jak i gospodarcze, nie sa juz sprawa poszczegélnych pafstw, maja co
najmniej wymiar regionalny, o ile nie §wiatowy. Stwarza to tym bardziej potrzeb¢ Unii
silnej gospodarczo, skutecznej w dziataniu i solidarnej oraz méwigcej jednym glosem
na arenie miedzynarodowej. Recepta na takg Unig jest federacja europejska, ktorej gros
elementéw Unia posiada juz dzisiaj. Unia de facto najblizsza jest federacji, cho¢ nie
federacji w znaczeniu pafistwa federalnego, lecz federacji, w ktérej panstwa zachowuja
suwerenny status, i jednoczes$nie godza si¢ na ustanowienie nowej jednostki posiadaja-
cej miedzynarodowg osobowo$¢ prawng, utworzonej w oparciu o traktat, ktéry w sen-
sie materialnym przypomina konstytucje, federacji, ktéra nie opiera si¢ na porzadku
hierarchicznym, ani tez nie posiada kompetencji-kompetencji, a prawo federacji ma
pierwszefistwo wylacznie w tych obszarach, w jakich Unia dysponuje kompetencjami
do podejmowania dziataf — stowem, federacji bez panstwa federalnego.

Konkludujac nalezy powiedzie¢, ze w aktualnym stanie pogladéw i nastrojow, unia
polityczna nie idzie w parze z preferencjami wigkszoSci europejskich wyborcéw, i tym
samym nie jest mozliwa do zrealizowania z polityczno-demokratycznego punktu widze-
nia. Jednakze alternatywa jakg jest powrét do Europy narodéw bylaby nie tylko bardzo
ryzykownym eksperymentem, lecz réwniez bardzo kosztownym z ekonomicznego punktu
widzenia, bowiem zagrazataby w znacznej mierze dobrobytowi, ktdry jest zalezny od
réwnolegtego dazenia do dalszej integracji rynkowej i wspdlnej waluty**. Federalna
Europa czy moze Europa jeszcze bardziej sfederalizowana? JeSli projekt unii politycznej
miatby by¢ wprowadzony w zycie, musi zyska¢ poparcie spoteczenstw, nie moze wigc
stanowi¢ kolejnego przedsiewzigcia elit, niezrozumiatego dla przecigtnego obywatela.

43 J. Wouters, H. Cuyckens, T. Ramopoulos, The European Union: A Federation in All but Name,
[w:] D. Halberstam, M. Reimann (eds), Federalism and Legal Unification, lus Gentium: Comparative
Perspective on Law and Justice, Springer Science+Business, Dordrecht 2014, s. 215.

4 F.A.G. den Butter, M.L.L. Segers, Prospects..., op. cit., s. 6.
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Streszczenie

Unia Europejska bywa réznie postrzegana, w zaleznosci od przyjetej perspektywy i preferowane;j
dyscypliny naukowej. Unia jawi si¢ nam jako organizacja migdzynarodowa, konfederacja oraz
zwigzek wspotpracujacych ze sobg pafistw w SciSle okreslonych dziedzinach, a takze federacja,
zintegrowana struktura, w ramach ktérej pafistwa prowadza wspdlne polityki, realizuja wspdlne
cele i zadania. Federalizm (jako idea i zasada majaca praktyczne zastosowanie) stanowi¢ moze
podstawe zaréwno dla struktur pafistwowych, jak i niepafistwowych, ergo zastosowanie rozwigzaf
federalistycznych nie jest rownoznaczne z tym, iz mamy do czynienia z pafistwem federalnym.
A jako ze federalizm stanowi pofaczenie samorzadzenia i wspolrzadzenia, wszedzie tam, gdzie
mamy do czynienia ze wsp6lnym wykonywaniem wiadzy, tam tez mozna upatrywaé rozwigzan
federalistycznych. Dyskusja nad docelowym ksztattem Unii zyskuje na znaczeniu w warunkach
kryzysu, ktéremu towarzysza dziatania zaradcze, w postaci rozwigzaf, ktére budza watpliwo-
Sci tak natury prawnej, jak i politycznej. W sytuacji kryzysowej, zaréwno zwolennicy Europy
ojczyzn, jak i rzecznicy federacji europejskiej przejawiaja, pomimo dzielgcych ich réznic, wigksze
zrozumienie dla potrzeby Sci§lejszej wspétpracy w ramach Unii Europejskie;j.

Stowa kluczowe: federacja, konfederacja, zwiqzek panstw, organizacja migdzynarodowa, Unia
Europejska, kryzys

DISCOURSE ON FEDERAL FUTURE OF THE EUROPEAN UNION
Summary

The perception of the European Union varies significantly, depending on the adopted perspec-
tive and the preferred scientific discipline. The European Union appears to be an international
organization, a confederation and an association of states cooperating in specific areas as well as
a federation, an integrated structure, in which the member states conduct common policies and
pursue common goals and objectives. Federalism (an idea and principle, which has a practical
application) may establish a basis for both state and non-state structures, so the application of
federal solutions is not tantamount to a federal state. And, since federalism is a combination of
self-rule and shared-rule, thus, wherever we have to do with the common exercise of authority,
there are also federal solutions present. A discussion on the European Union’s future is gaining in
importance in the time of crisis accompanied by countermeasures, which are solutions that raise
legal and political doubts. In a crisis situation, both supporters of I’Europe des patries as well as
advocates of a European federation manifest, despite differences, a greater understanding of the
need for closer cooperation within the European Union.

Key words: federation, confederation, association of states, international organization, European
Union, crisis
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