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MODEL INTEGRACJI EUROPEJSKIE]:
ADAPTACJA KONCEPCJI KLASYCZNYCH
CZY NOWA FORMULA?
ROZWAZANIA USTROJOWO-PRAWNE

MARIA KRUK

Celowo$¢ podjecia zasygnalizowanej w tytule problematyki wiaze si¢ z trwajacymi od
dawna poszukiwaniami formuty adekwatnej dla integracji europejskiej w zakresie jej
organizacji strukturalnej i funkcjonalnej. Wyobrazana w historii jako federacja euro-
pejska, realizowana faktycznie jako organizacja mi¢dzynarodowa, czgsto z zastrzeze-
niem sui generis, utworzona jako projekt gospodarczy (EWWiS oraz EWG i Euratom)
z transformacja w integracj¢ o wyrazniejszym obliczu politycznym (UE), przechodzi
w ostatnich czasach kolejne kryzysy, najpierw ekonomiczny, za$ obecnie zwigzany
z falg uchodzcéw, a przede wszystkim z konsekwencjami Brexir!, ktére to kolejne
kryzysy wygenerowaty o wiele istotniejszy i trudniej rozwigzywalny kryzys tozsamoSci.
Niejako podwdjny: kryzys tozsamoS$ci samej Unii, ale i pytania o tozsamo$¢ panstw
czlonkowskich, jako podmiotéw integracji. Jednym z przyktadéw, zeby nie szukaé

I Tekst pisany byt jeszcze przed referendum w Wielkiej Brytanii, stad nie omawia wnikliwiej
debaty postreferendalnej. Jednak juz przed referendum wida¢ byto znaczng rozbiezno$¢ ocen samej
idei tego referendum i to na wypadek obu mozliwych jego wynikéw. Tak np. R. Czarnecki prorokowat:
,.Brexit bytby prezentem dla Putina”, nawet nie zwazajac, iz to ocena decyzji alianta politycznego jego
partii w UE (Rzeczpospolita z 14.06.2016, s. A7), A. Kwasniewski i podobnie A. Rottfeld, przewidywali
powr6t do Széstki lub podobnej formy Scistej wspdtpracy (TVN 24, Kropka nad i” 15.06.2016), ale i na
okoliczno$¢ decyzji Brytyjczykow o pozostaniu w UE opinie byty minorowe, jak np. opinia polskiego
MSZ, ze sam fakt referendum bedzie ,,projektem pilotazowym” (dla ewentualnych innych takich inic-
jatyw), rozmowa z min. W. Waszczykowskim, ktdry takze zakazat w MSZ postugiwania si¢ okre§leniem
Brexit, sugerujacym wynik referendum (TVN 24, 18.06.2016). Ostateczna decyzja ogtoszona 24.06. br.
o wyjsciu Zjednoczonego Krélestwa z Unii sitg rzeczy wywotuje fale komentarzy koncentrujacy si¢
na skutkach referendum brytyjskiego. Obok rozwazafi, jak beda przebiega¢ procedury niezbedne dla
realizacji tego kroku i konsekwencje ekonomiczne oraz skutki w polityce zewnetrznej UE, pojawiaja si¢
— cho¢ jeszcze skapo wyartykutowane — watki przysztosci Unii jako zwigzku pafnstw. Jeszcze bardziej
niz dotychczas brak koncepcji.
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dalej, moze by¢ podjecie w Polsce uchwaly o suwerennosci RP w kontekScie uwag
Komisji Europejskiej dotyczacych stanu polskiej praworzadnosci.? Sytuacje kryzysowe
i niejasno$¢ w kwestiach tozsamosci wywotujg nie tylko dyskusje polityczna, ale takze
doktrynalng, diagnozujaca owe kryzysy i poszukujaca rozwiazan. O ile bezpoSrednio
po kryzysie ekonomicznym i zwigzanym z tym kryzysem greckim, wyraZnie wskazy-
wano na konieczno$¢ wzmocnienia integracji?, o tyle obecnie pobrzmiewa w debacie
wiecej rezygnacji i pesymizmu, z réwnoleglym wskazywaniem ewentualnej koniecz-
noéci szukania rozwigzania w powrocie do idei «Scistego jadra», obecnej wprawdzie
w Traktacie, ale jeszcze niedawno uznawanej za ewentualno$¢ niepozadang i raczej
mato prawdopodobng. Nie mozna jednak pomijaé faktu, Ze integracja europejska nie
po raz pierwszy przechodzi taki stan, w ktérym wydaje si¢, ze dobiega swego kresu.
Wystarczy przypomnieé¢ chocby okres nazwany przez Jacquesa Delorsa eurosklerozq,
gdy wiladze Wspdlnoty oskarzano o zbiurokratyzowanie i ,,deficyt demokratyczny”,
a co gorsze — o przejecie przez tak bezduszny twoér kompetencji panstw cztonkow-
skich, ktdre to oskarzenie powtarza si¢ zreszta cyklicznie, czy nawet wezesniejsze czasy
upadku idei EWO i EWP (Wspdlnoty Obronnej i Politycznej w latach 50.), wahania
co do przyjecia do WE Zjednoczonego Krélestwa (na poczatku lat 60. dwukrotnie nie
byto na to zgody Francji). Ale ten sceptycyzm nie byl jednak dominujacy, integracja
wychodzifa z opresji obronng reka i skutecznie si¢ rozszerzala. Nie przypadkiem, bo jej
idea ma glgbokie korzenie. Rzutujace w rézny sposéb na przyszte rozwigzania i dlatego
warto do nich krétko nawigzac.

1. IDEE

Przypomnienie historycznych idei integracji europejskiej, cho¢ ocenionych w efekcie
jako idee utopijne, ktérych motywem przewodnim bylo zapobiezenie europejskim
wojnom, ma o tyle znaczenie, Ze skiadajg si¢ one na dorobek doktryny integracyjnej
i W pewnym sensie, nawet nie zawsze u§wiadamianym, przenosza je do wspodtcze-
snej mysSli integracyjnej, a ich wyrazicieli czy nawet pierwszych ,realizatoréw” (jak
Charles Magne) doktryna wspotczesna nie zapomina. Powszechnie znana literatura,
zwlaszcza francuska i niemiecka (gtdwne pafistwa zatozycielskie Wspolnot Euro-
pejskich) odwotuja si¢ do historycznie nawet bardzo odlegtych inspiracji integracji
ponadnarodowej*, koncepcji i pomystéow autor6w tak dawnych jak Jifi z Podiebrad,

2 Uchwata Sejmu z 20.05.2016 w sprawie obrony suwerenno$ci Rzeczypospolitej i praw jej oby-
wateli (druk nr 548). Przyczyna podjecia uchwaty przez Sejm, przy sprzeciwie opozycji, byt wprawdzie
konkretny ,,sp6r” z Komisja Europejska na tle opinii o stanie praworzadnosci w Polsce, niemniej w uch-
wale wybrzmiata nieufno$¢ wobec organéw europejskich z zarzutem o naruszenie suwerennoSci panstwa
cztonkowskiego (,,...zdecydowane stanowisko wobec préby ograniczania naszej suwerennoSci...”),
o czym §wiadczy takze tytut uchwaty deklarujacy jej ,,obrong”; MP poz. 466

3 Zob. wystgpienie w roku 2011, na zakonczenie polskiej prezydencji w Radzie UE, polskiego
ministra spraw zagranicznych, R. Sikorskiego w Berlinie, www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/489025,
Co-powiedzial-Radoslaw-Sikorski-przeczytaj-wystapienie-z-Berlina.

4 Zob. m.in. obszerny opis w: L. Cartou, L’ Union européenne. Traités de Paris—Rome—Maastricht,
Dalloz, Paris 1996, s. 3-50. W literaturze polskiej m.in. R. KuzZniar, My, Europa, Scholar, Warszawa
2013, s. 14-74.
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Wiliam Penn, Kant, Proudhon, Saint-Simon, Monteskiusz, Wolter i inni, a nawet wigza
je ze wczesno Sredniowiecznymi dazeniami Karola Wielkiego oraz z Cesarstwem
Rzymskimd. Poczatki zracjonalizowanej mySli spotecznej w tym zakresie pojawiaja
si¢ u pozniejszych wielkich politykéw jak Coudenhove-Kalergi, Briande, Churchill,
De Gasperi, Monnet, Schuman, Adenauer i pisarzy: Lamartine, Michelet, Heine, Hugo
a nawet filozof, ks. Ernest Renan, ktéry swoje rozwazania czym jest naréd, podsu-
mowal przypuszczeniem, ze przyszia konfederacja europejska zastapi narody Europy,
ktére nie sg wiecznotrwate®.

Nawet w skrétowym obrazie historycznym trudno nie wskaza¢ jednak fenomenu,
jaki w postaci uksztattowania si¢ pafnstwa narodowego w wieku XVIII-XIX stanat na
drodze integracji, a ktéry uznany zostat przez jednych za gtéwna ,,przeszkode” jednosci
europejskiej odbijajaca na procesach zjednoczeniowych swe pigtno do dzisiaj’, przez
drugich — jako zjawisko wplywajace na te procesy w sposéb bardziej dwukierunkowy
i ztozony®. Mozna nawet zaryzykowac teze, ze we wspotczesnej debacie o przysztosci
Unii kwestia zachowania tozsamosci panstwa narodowego w wielu aspektach, zwtasz-
cza politycznym, ustrojowym i kulturowym oraz jego suwerennosci, odegra bardzo
istotng role, ktérej nie bedzie mozna poming¢ przy konstruowaniu przestanek przy-
sztego modelu integracji europejskiej.

Tak wigc spoleczno-polityczny realizm, jak i szlachetna intelektualna utopia,
wyznaczaly droge politycznemu ksztattowi Europy, zwlaszcza po traumach licznych
wojen toczonych na kontynencie. Po I wojnie §wiatowej ta utopia zaczela przybieral
realne ksztatty. Pozostaly po niej intelektualne osiagnigcia i wielkie nazwiska, ale i nie-
ocenione do$wiadczenie, wskazujace, ze Europy federalnej lub cho¢by w jakikolwiek
sposob scalonej w wielki integralny byt polityczny, spdjny organizm parapanstwowy,
nie sposéb uczyni¢ jednorazowym dziataniem, jakim§ jednym, fundamentalnym aktem.

2. REALNY POCZATEK

Nie podejmujac tu dobrze znanego opisu historii Wspdlnot, trzeba jednak poSwigcic
kilka stéw jednemu z jej watkow, majacemu — jak si¢ wydaje — dzisiaj istotne znacze-
nie. DoSwiadczenie, o ktérym wyzej mowa, zostalo wykorzystane po kolejnej traumie
wojennej. Zamiast jednego wielkiego, decydujacego, ale niepewnego aktu, postano-
wiono postawié pierwszy krok, mniejszy, ale realny, a zwlaszcza angazujacy gtéwnego
«winowajcg» wojny, czyli Niemcy. Zamiast zjednoczenia politycznego zaczeto od
wspélnoty gospodarczej®. Zainicjowanie integracji europejskiej, jakim byto utworzenie
Traktatem Paryskim EWWiS (1952) a potem Traktatami Rzymskimi dwu kolejnych

5 Nazywa je ,rzymska inwestycja w Europe”, R. Kuzniar, op. cit., s. 14 i nast.

6 E. Renan, Que-ce-qu’une nation? , Flammarion, Paris 2011, s. 76.

7 M. Krdl, Europa w obliczu korica, Warszawa 2012.

8 H. Schulze, Parnistwo i naréd w dziejach Europy, (z niem.), Warszawa 2012.

9 1 to nawet symbolicznej, przydajacej dziataniu historycznego wymiaru, chodzito bowiem
o pogranicze francusko — niemieckie (Alzacji i Lotaryngii), uznajac, ze — jak méwit Jean Mon-
net — to historyczne zaglebie produkcji wegla i stali na rzecz wojen nalezy przeksztatci¢ w kolebke
migdzynarodowej wspdtpracy i produkcji na rzecz pokoju.
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Wspélnot: EWG i EWEA (1957) przedstawiane jest z reguty w literaturze konstytu-
cyjno-prawnej i migdzynarodowo-prawnej jako wydarzenie historyczne!0, ktére zapo-
czatkowato integracje szesciu panstw europejskich!! podlegajaca dalszemu rozwojowi
i jak si¢ okazato — ze znacznym potencjatem, cho¢ nie pozbawionemu trudnosci i okre-
sOw stagnacji, 0 czym juz wspomniano.

Wydaje si¢ jednak, ze nie jest doceniany — z punktu widzenia owego rozwoju,
a zwlaszcza jego konsekwencji ustrojowych — charakter owych pierwszych Wspdélnot.
Ot6z powstawaly one jako wspdlnoty o gospodarczym, czy ekonomicznym charak-
terze, a zatem $rodki jakie stuzyty realizacji integracji byty dobierane adekwatnie do
gospodarczej wspotpracy panstw cztonkowskich owych Wspdlnot (najpierw jednej,
potem dwu kolejnych, zwlaszcza EWG, par excellence przeciez ,,gospodarczej”).
Oznaczato to mozliwo$¢ po pierwsze — podjecia wspoétdziatania na ptaszczyZnie rzado-
wej, przede wszystkim ministerialnej, czyli w ramach wtadzy wykonawczej, nawet bez
angazowania szefow pafistw lub rzadéw (Szczyty, czyli spotkania szeféw rzadéw lub
panstw, obecnie Rada Europejska, duzo pdzniej staty si¢ ogniwem systematycznego
udzialu w zarzadzaniu), po drugie — zaangazowania parlamentéw pafistw czionkow-
skich w bardzo nieznacznym zakresie, nie w formie autonomicznego organu Wspdélnot,
ale jako ,,delegatury” panstw tylko do waskiego zakresu dziatalno$ci kontrolnej, czyli
do wykonywania funkcji, jakg obok ustawodawstwa sprawuja w panstwach cztonkow-
skich, cho¢ we Wspdlnotach w znacznie ograniczonym zakresie!2, po trzecie — nie
»angazowania” konstytucji panstw cztonkowskich, ktére to akty catkowicie w tym
pierwszym okresie ignorowaly istnienie Wspdlnot, poniewaz w tradycji demokracji
zachodnich gospodarka byla sferg dziatania wladzy wykonawczej, nie za$ plaszczy-
zng ustroju politycznego, regulowanego przez konstytucje, po czwarte — z odpowia-
dajacym tej sytuacji podstawowym instrumentem prawnym (aktem normatywnym),
jakim byly rozporzadzenia, jako Zrédta prawa stanowione przez wtadze wykonawczg
(niezaleznie od ich rodzajéw w prawie wewnetrznym pafistw) i wlasciwe jej upraw-
nieniom prawodawczym. Oznaczato to, ze w zakresie okreslonych spraw gospodar-
czych, objetych wspdlnotowy sferg dziatania, integracja realizowana byta przez rzady,
dziatajace poprzez swoje ministerialne ekspozytury w ramach Rady Ministrow WE
(potem Rada UE), stanowigcej prawo wspdlnotowe w formie rozporzadzei i pod ogra-
niczong kontrolg ciata ztozonego z delegatéw parlamentéw krajowych. Nie dotykato
to zasad, a przynajmniej ich istoty, zawartych w konstytucjach narodowych. W ten
sposob integracja mogta by¢ realizowana bez formalnego ,,naruszania” suwerennoSci
panstw czlonkowskich. Taka ,,metoda” integracji pozwalata wigc na unikanie problemu

10" Trudno przywotywac tu literature, bowiem procesowi tworzenia Wspdlnot po§wigcaja uwage
wszystkie podreczniki w zakresie prawa europejskiego i ogromna liczba analiz naukowych w ksiazkach
i artykutach.

Il Pierwsza grupa panstw, tzw. Szdstka, to, jak wiadomo, Niemcy, Francja, Wiochy (wszystkie
trzy pafistwa republikanskie) oraz Beneluks czyli trzy monarchie: Belgia, Niderlandy (Holandia) i Luk-
semburg. Jest moze co§ symbolicznego w tym, ze dzieh po Brexit w niemal instynktownym odruchu
zebrata si¢ znowu Szdéstka, jak zauwazajg niektorzy komentatorzy, jeszcze dziefi wezesniej bytoby to
nie do pomyslenia.

12 W sktad Zgromadzenia parlamentarnego wchodzili delegowani deputowani parlamentéw kra-
jowych (narodowych — jak sie czesto okresla); wybory powszechne i oddzielenie mandatu krajowego
od mandatu do Parlamentu Europejskiego wprowadzono dopiero w 1979 r.
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suwerennosci (jej oddawania czy dzielenia) nie tylko w aspekcie ustrojowo — konstytu-
cyjnym, jako podstawowej zasady egzystencji pafistwa, ale takze w aspekcie praktycz-
nym — przeniesienia kompetencji takich organéw przedstawicielskich, jak parlamenty
krajowe, uciele$niajacych i wyrazajacych owg suwerenno$¢ (Wspélnoty nie uchwalaty
ustaw, a wigc formalnie nie siggaty po prawo suwerena). Jak wspomniano, juz wcze-
Sniejsze préby zbudowania integracji na innych polach, jak np. obrony czy polityki,
zakofczyly si¢ fiaskiem.

W miare postepu integracji, zwlaszcza po przeksztalceniu EWG we Wspdlnote Euro-
pejska, przekraczajaca granice kompetencji gospodarczych, taka struktura stawata si¢
swoistym kamuflazem, zwlaszcza dla kierunku rozwoju integracji politycznej (zawsze,
przypomnijmy, stanowigcej pewien punkt docelowy w koncepcji tworcéw ,,Europy”™).
Budzito to krytycyzm opinii spotecznej, jednak bardziej jako zjawisko ,,biurokracji
brukselskiej”, czyli mechanizm zarzadzania i administracji, niz jako struktura przejmu-
jaca wiladze polityczng pafistw narodowych. Nie oznacza to braku, w dyskusji o integra-
cji, nurtu rozwazajgcego z jednej strony wersje globalnego pafistwa, superpanstwa lub
supermocarstwal3 czy panstwa federalnego oraz, z drugiej strony, krytyki zawtaszczania
przez Brukselg kompetencji pafistw narodowych. Z takim przykladowym zarzutem, ze
prezydent Francji bedzie przypominat krélowa brytyjska, bo ,,uprawnienia tronu prze-
szty na Westminster, a uprawnienia z Patacu Elizejskiego przejda do Brukseli”!4. Ale
w rzeczywisto$ci dostgpne instrumenty integracji, dzigki ich pierwotnemu zaprogramo-
waniu, jako sfery wykonawczej, nie mogty temu zagraza¢. Wspomniane pesymistyczne,
a bylo ich znacznie wigcej, przewidywania pojawity si¢ gféwnie w zwiazku z Traktatem
z Maastricht (1992-1993), réwnolegle zreszta z przewidywaniami optymistycznymi roli,
jaka ten Traktat moze odegraé, sprawiajac, Ze nastgpi ,.koniec Europy biurokratycznej
a poczatek demokratycznej”!5.

Sytuacje¢ na rzecz kierunku integracji politycznej przesadzilo kilka okoliczno-
Sci: wprowadzenie Unii Europejskiej wta$nie owym Traktatem, wczeSniej wyboréw
powszechnych do Parlamentu Europejskiego (1979), ktéry uzyskat autonomiczng
pozycje i strukture, jakkolwiek z ograniczonymi — gdyby poréwnaé z tradycyjnym
parlamentem panstwa — kompetencjamil®, ustabilizowanie Rady Europejskiej (cho¢
jeszeze nie w my§l aktualnej koncepcji), rozwinigcie przez Trybunat Sprawiedliwosci
WE doktryny integracyjnej uzupetniajacej ramy traktatowe oraz poszerzenie kompeten-

13 Taka wizja integracji byta rozwazana realnie przez wielu politykéw, w tym tez przez polski
PiS, co potwierdzit dn. 27.06.2016 w wypowiedzi w Biatymstoku J. Kaczyfiski (,,supermocarstwo
z autonomig pafnstw narodowych”), zauwazajac, ze nie jest juz ona adekwatna do obecnej sytuacji
(TVN 24, PAP). Podobnie A. Merkel w sobote, 26.06.2016 po spotkaniu Szdstki, Ze juz: ,,nie czas na
glebsza integracje (...) nie chcemy superpanstwa” (PAP).

14 A. Peyrefitte, La France en désarroi. Entre les peurs et I’espoire, Paris 1992, s. 304.

15 Wsréd réznorodnych ocen ksztattu, jaki ,,Europie” nadawat ten Traktat, charakterystyczna byta
tez my$l o nieuchronno$ci procesu rozwoju integracji w duchu demokratycznym, jesli integracja ta nie
ma by¢ ,,ostatnig utopia” Europy; zob. D. Wolton, La derniére utopie. Naissance de I’ Europe démocra-
tique, Paris 1993.

16 Zob. M. Kruk, W poszukiwaniu ,,europejskiego prawa wyborczego”, przeglqd propozycji i pro-
cesu wdrazania konwencji o wyborach do Parlamentu Europejskiego, [w:] Paristwo. Ustrdj. Konsty-
tucja. Studia; prace dedykowane prof. Wiestawowi Skrzydle, Wyd. UMCS, Lublin 1991, s. 159-176.

Tus Novum
3/2016



12 MARIA KRUK

cji Wspdlnot i Uniil”7, przywotanie zasady subsydiarnosci (pomocniczosci) w relacjach
UE-pafistwa cztonkowskie. Formalne juz utrwalenie integracji politycznej w postaci
Unii Europejskiej (jeszcze obok Wspdlnot) przyspieszylo proces konstytucjonalizacji
Unii i Wspdlnot w ustawach zasadniczych panstw cztonkowskich. Réwnoczesny zarzut
»deficytu demokracji” zmusit do poszukiwania Srodkéw legitymizacji ,,europejskiej
wtadzy” (wybory powszechne i poszerzanie kompetencji PE, zasada subsydiarnosci,
obywatelstwo europejskie, Karta Praw Podstawowych UE i in.), jednak podstawowe
instrumenty nie zostaty zmienione. Prawo stanowita Rada ztozona z ministréw pafistw
cztonkowskich, a to prawo miato forme¢ rozporzadzenia tworzonego z wybiérczym
udzialem Parlamentu Europejskiego, ale z bezpoSrednim obowigzywaniem w paf-
stwach cztonkowskich (effet direct). Sama za§ Unia i Wspdlnoty mialy za podstawe
prawng traktat (traktaty), czyli umowe migdzynarodowa, ksztattujaca ja jako organi-
zacje migdzynarodowa. Wszelkie, do$¢ liczne, dywagacje o quasi pafistwowej naturze
Unii i konstytucyjnym charakterze traktatu a takze wszelkie usitowania upodobnienia
struktur integracyjnych do struktur pafstwowych, byty w zasadzie produktem intelek-
tualnym — polityki, doktryny, opinii publicznej. Nic zreszta dziwnego — trudno byto nie
podejmowac analiz czy nawet spekulacji zwigzanych z charakterem prawnym tej orga-
nizacji, ktéra formule organizacji migdzynarodowej sensu stricto takze si¢ wymykata.
I chociaz intelektualna debata o istocie integracji trwafa nieprzerwanie, transformacja
w Europie Srodkowo-Wschodniej, stwarzajaca perspektywe akcesji do Unii kolejnych
panstw z tej czgSci Europy, zaowocowata pytaniem co najpierw: poglebienie czy rozsze-
rzenie? Elementem poglebienia stato si¢ sfinalizowanie projektu wspdlnej waluty — euro
(2002), jednak zanim wypracowano dalsze reformy, wkrétce Unia si¢ powickszyta sie
o dziesigé panstw cztonkowskich.

3. KONSTYTUCJA EUROPEJSKA

Weryfikacja stanu gotowo$ci do zmiany charakteru integracji, a konkretnie instytucji
unijnych, nastgpita niebawem, gdy przygotowano nowy traktat, noszacy nazwe ,,Kon-
stytucji dla Europy”. Ale przeciez nie byla to pierwsza préba ustanowienia konstytucji
europejskiej. Te wczesSniejsze warto przypomnie¢ o tyle, Ze majg one znaczenie jako
swoisty papierek lakmusowy badajacy gotowoS¢ dla projektu mocniejszej integracji
politycznej, nawet zaktadajacego strukture parapafistwowa, jaki byl obecny w calej
historii integracji europejskiej. Znanym zwolennikiem konstytucjonalizacji Europy
byt Altieri Spinelli, ktérego projekt, zatytutowany jako Traktat ustanawiajacy Uni¢
Europejska, stanowit oficjalny parlamentarny krok do federalizacji Europy. Tzw. Plan
Spinelliego, przyjety rezolucja Parlamentu Europejskiego w 1884 r., nie zostal jednak
poddany dalszym pracom!8.

17 Ewolucja zostata tu przedstawiona tylko hastowo, chodzi bowiem nie o precyzyjna relacje
rozwoju instytucjonalnego i kompetencyjnego, ktdry jest dobrze znany, ale o zasygnalizowanie kierunku
zmian.

I8 Projekt nie byt szeroko upowszechniony w Polsce i nawet chyba nie thumaczony. Jego oméwie-
nie zob. M. Kruk, Konstytucja dla Europy, Przeglad Legislacyjny — Biuletyn Rady Legislacyjnej,
Warszawa 1995, z. 3, s. 59-71.
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Kolejny projekt, takze w formie rezolucji PE, poprzedzony od 1990 r. szeregiem
uchwat parlamentarnych, zostal przyjety przez PE w 1994 r., pod koniec jego III kaden-
cji i «zaadresowany» do nowego Parlamentu, a zwlaszcza Konferencji Miedzyrzado-
wej, przewidzianej w roku 1996. Ten projekt juz otwarcie nazwano Konstytucja dla
Europy, a zwazywszy, ze zostal uchwalony tuz po wdrozeniu transformacji ustrojowej
w Europie Srodkowo-Wschodniej, miat byé elementem reformowania Unii (jedna ze
wspomnianych uchwat stanowiacych podstawe przyjecia projektu dotyczyla strategii
UE w perspektywie rozszerzenia!®). Jak napisat we wstgpie publikacji tego projektu
Egon A. Klepsh ,,Jest najwyzszy czas, aby ta Europa zwrdcifa si¢ do obywateli, a nie
tylko do panstw cztonkowskich...”20 Takie idee demokratyzacyjne potwierdzaja tez
wszystkie motywy wstepne tego projektu. Projekt przypominat raczej typowa, niezbyt
obszerng konstytucje (osiem rozdziatéw, 48 artykutéw) niz traktat, ale tez nie przewidy-
wal zniesienia, a wigc zastgpienia, obowigzujacych traktatéw. Byt specyficzng nad nimi
nadbudowg. Pozostawial traktatowg terminologi¢ i struktur¢ instytucjonalng, wprowa-
dzajac jednak pojecie ustawy, co naturalne, skoro sam okre§lat si¢ konstytucjg. Ten
projekt takze nie wywotat zbyt wielkiego oddzwigku, zwlaszcza w pafistwach dopiero
przygotowujacych sie do akcesu.

Nawet jednak bez przywotywania nazwy konstytucji, czesto dawniej okre$lano
traktaty Wspdlnot konstytucja, w znaczeniu jakie przypisuje si¢ pojeciu konstytu-
cji materialnej. Wydawalo sig¢, Ze rola jaka spelnia prawo konstytucyjne, moze by¢
pomocne w rozumieniu i integrowaniu ponadnarodowej struktury wigzacej panstwa
cztonkowskie?!.

Tym bardziej liczono, ze kolejna préba ustanowienia europejskiej konstytucji (czy
raczej ,,konstytucji”?) trafita na bardziej podatny grunt. Dawno zadna idea integracyjna
nie wyzwolifa takiej debaty i tylu publikacji naukowych?2. Ale wywotata nie tylko
debate analizujaca i1 oceniajaca ten fenomen. Jej przygotowanie wigzato si¢ z niezli-
czonymi projektami europejskich frakcji partii politycznych lub osobistosci takich jak
Robert Badinter, Andrew Duff, Romano Prodi, Ferdinand Dehousse, czy wreszcie autor
tzw. makiety konstytucyjnej, przewodniczacy Konwencji Europejskiej, Valery Giscard
d’Esteing?3. Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy miat byé nowym aktem
zalozycielskim, stanowigcym krok w kierunku ewolucji integracji i jej charakteru. Ale

19 JO nr 42 z 15.02.1993, s. 124.

20 Parlement Européen, Projet de la Constitution de 1’Union européenne, Préface, (druk PE).

21 Zob. obszerng monografi¢ V.C. Jackson, Constitutional Engagement in a Transnational Era,
Oxford 2010.

22 Projektowi konstytucji europejskiej po§wigcono nieprzebrang literaturg w panstwach
cztonkowskich Unii, po§wigcong nie tylko komentowaniu i analizowaniu jej tresci jako kolejnego trak-
tatu zalozycielskiego, ale takze — co znamienne — problemom teoretyczno — prawnym ,konstytucji
bez panstwa”, lub , konstytucji tworzacej panstwo”, co §wiadczy o ogromnym fadunku teoretycznym
problematyki dotyczacej prawnego ksztaltu integracji europejskiej, juz zreszta wezeSniej obecnej w dok-
trynie niemieckiej (C. Schmit, P. Haberle, R. Smend, J. Isensee i in.). Zob. I Pernice, Fondement du
droit constitutionnel européen, Cours et travaux, 2004, nr 1, ktéry dokonuje przegladu tych teorii; zob.
tez: M. Kruk, Rozwazania o roli konstytucji europejskiej jako prawnej podstawie integracji, lus Novum,
2007, z. 1, s. 447, gdzie tez dwczesna literatura przedmiotu.

23 Oméwienie i konfrontacje instytucji prawnych i ustrojowych, zawartych w wazniejszych pro-
jektach, zob. M. Kruk, Tworzenie Konstytucji europejskiej (przeglad wybranych projektow), Przeglad
Legislacyjny, Warszawa, nr 1 (35)/2003, s. 38-56.
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czy miat by¢, w zamySle, aktem zatozycielskim federacji europejskiej? Trudno, aby
nie zadano sobie pytania, czy Unia Europejska moze mie¢ konstytucje, oczywiscie
rozumiang dostownie, jako ustawe fundamentalng wystepujaca formalnie dotychczas
w strukturach pafistwowych. Czy zatem konstytucja moze stworzy¢ panstwo? Czy moze
istnie¢ konstytucja bez panstwa? Ale co w tym przypadku moze najbardziej interesu-
jace, na ile konstytucja moze spetnia¢ rolg umowy o zatozeniu pafistwa federalnego?
Jednak po dtugotrwatych pracach Konwencji Europejskiej?4, u progu rozszerzenia Unii,
a nawet po tym, jak Francja uchwalita juz obszerne niezbg¢dne zmiany swojej konsty-
tucjiz>, Traktat nie zostat ratyfikowany, wobec sprzeciwu wyrazonego w referendach
ratyfikacyjnych Holandii i wia$nie Francji.

Juz samo nazwanie traktatu «konstytucja» wywotuje okreslone skojarzenia i by¢
moze nawet bardziej niz instytucje i kompetencje Unii same w sobie, terminologia
zastosowana w owym traktacie, poczawszy wiaSnie od nazwy konstytucja, miataby
przynie§¢ pewien przetom w postrzeganiu charakteru Unii. Juz przeciez od traktatu
z Maastricht stata si¢ UE w petni projektem nie tylko gospodarczym, ale i politycznym,
lecz ustanowienie konstytucji miato zblizy¢ to postrzeganie ku formutom klasycznego
panstwa, formutom znanym, zrozumiatym i bliskim obywatelom. Konstytucja, ustawa,
Prezydent Unii, Rada Ministréw, minister spraw zagranicznych, nie liczac istniejacego
juz Parlamentu — to sugerowato znaczne podobienstwo do instytucjonalnej struktury
panstwa. Co wigcej, niektére projekty wstepne traktatu sugerowatly takze zmiang samej
nazwy Unii, proponujac na przyktad ,,Stany Zjednoczone Europy”26, upamigtniajac
dawniejsza ide¢ Jeana Monnet, co tym mocniej wskazywato na kierunek federali-
zujacy, pojawiajacy si¢ w réznych formach i wypowiedziach éwczesnych?’. Jednak
analiza traktatu konstytucyjnego wskazywata, ze to zblizenie do kategorii panstwa byto
bardziej ornamentacyjne, niz faktycznie budujace panistwo (federalne), ale poniewaz
juz wilasciwie od samego poczatku integracji wzajemne relacje migdzy panstwami
cztonkowskimi i wspdlnota, a zwtaszcza struktura organizacyjna Wsp6lnot (Unii), byty
zapozyczeniem mechanizméw pafstwa federalnego, «Konstytucja dla Europy» mogta
by¢ traktowana jako podwalina federalizmu. A przynajmniej mie¢ takie psychologiczne
oddzialywanie.

I moze wtasnie ono zawiodto, skoro traktat konstytucyjny nie doszedt do skutku.
W zwigzku z nie poparciem go we wspomnianych referendach przerwano proces ratyfi-
kacji. Kilka lat p6zniej zbudowany na jego bazie Traktat lizbofiski, oczyszczony z tych

24 Bardzo obszerny opis tych prac i informacje o projekcie w: J. Barcz, Przewodnik po Traktacie
Konstytucyjnym, Warszawa 2005; zob. tez inne prace tego autora.

25 We Francji, przed ratyfikacja umowy migdzynarodowej, Rada Konstytucyjna dokonuje kontroli
zgodnoSci tej umowy z konstytucja i na tej podstawie parlament uchwala ewentualng zmiang konsty-
tucji, wchodzacg w zycie wraz z umowa.

26 Tak we wspomnianej wyzej makiecie konstytucji VGE. Ta nazwa Unii (Etats Unis de 1I’Europe)
zostata przeSmiewczo przekrecona przez Marine Le Pen na L'Union Soviétique Européenne (Zwigzek
Radziecki Europy). Le Monde, 26.01.2012, s. XV. Ale podobne w tresci okreSlenia proponowanej
integracji europejskiej pojawiaty si¢ w obiegu idei politycznych znacznie wcze$niej. W roku 1955
J. Monnet zatozyt Akcje na rzecz Stanéw Zjednoczonych Europy, zob. J. Monnet, Wspomnienia, thum.
i oprac. W. Kuczyfiski, Warszawa 2015, s. 453 i nast. Tamze szczegétowe opisy tworzenia Wspdlnot
Europejskich

27 Np.: ,Federalna wtadza intelektualna” — jak J.-J. Servan-Schreiber nazwat Komitet, o ktérym
wyzej; ibidem, s. 456.
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nieakceptowanych przejawdw ,,upanstwowienia” Unii, nie zadowalat ani federalistow,
jak np. Niemcow, ani zwolennikéw tylko wolnego rynku, jak Brytyjczykow?28. Ale
wszelkie debaty, ktérych zatozeniem jest wybdor miedzy upadkiem a $cilejszg integra-
cja, maja na ogdt bardzo niekonkretne konkluzje. Jesli Unia znalazta si¢ na rozstajach?9,
i to nie tyle po Lizbonie, co po wspomnianych kryzysach, a tym bardziej po ostatniej
decyzji Wielkiej Brytanii, to problem staje si¢ coraz bardziej aktualny. Dlatego, wobec
historycznej utopijnosci projektéw dla Europy i wspoétczesnej rozbieznoSci nie tylko
pogladéw na przyszto$¢ Europy, ale i interesow, jakie maja by¢ realizowane w tej
zintegrowanej strukturze europejskiej, w debacie wokdt przysziosci pojawito si¢ szereg
znaczgcych wypowiedzi.

4. DIAGNOZY

Jesli nieunikniony jest — aby postuzy¢ si¢ tytutem pewnej publikacji — koniec Europy
jakg znamy30, warto spojrze¢, co si¢ w obliczu owego ,.konca” proponuje. Pojawiajace
sie diagnozy i projekcje polityczne czy polityczno-prawne, odnoszace si¢ do przysztoSci
Unii, wahaja si¢ migdzy dwiema skrajnoSciami: od jej upadku (rozwigzania) do zacie-
Snienia integracji w formie organizmu sfederalizowanego, cho¢ chwilowo po Brexit
politycy unikajg tej deklaracji, mowiac raczej o wariantach bardziej enigmatycznych:
wzmocnienia lub rozluZnienia integracji. Przy czym te liczne, a rozbiezne, diagnozy —
propozycje, nie oznaczaja, iz na plaszczyZnie polityczno-prawnej rozpoczeto juz etap
prac nad jaka$ zupetnie nowa koncepcjg integracji. Co nie oznacza nie podejmowania
w samej Unii dziatah reformatorskich, zmierzajacych do ustabilizowania integracji,
gtéwnie poprzez koncentracj¢ nad funkcjonowaniem strefy euro3!. Wobec kierunku
wzmocnienia tej strefy i zwtaszcza Unii Gospodarczo-Walutowej, a dodatkowo wobec
pewnej dezorientacji po referendum brytyjskim, nie jest nawet wcale pewne, czy takie
prace w kierunku uksztaltowania cato§ciowo nowej formy integracji zostang w prze-
widywalnym terminie podjete. WyjScie z kryzysu i dalsze funkcjonowanie Unii, nawet
po definitywnym jej opuszczeniu przez jakie§ pafistwo (procedura trwa dlugo i nie
s ostatecznie pewne jej skutki3?), bedzie raczej wymagato poszukiwania rozwigzan
na bazie aktualnego stanu prawnego. Bo c6z innego mozna zrobi¢ na ptaszczyznie

28 Swiadezy o tym chocby tylko publiczna dyskusja ,,Czy Unia Europejska przetrwa? Przyszto§é
Europy: recepta brytyjska i polska” 9.07.2013, organizatorzy Gazeta Wyborcza i Ambasada Brytyjska,
z udziatem Davida Lidingtona, brytyjskiego ministra ds. europejskich i min. Henryki Moscickiej-
Dendys z polskiego MSZ. Dzisiaj zwlaszcza recepta brytyjska moze by¢ interesujaca.

29 Aluzja do tytutu ksigzki J. Barcza, gtéwnego autora literatury europejskiej w Polsce: Unia
Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Dynamika i gtowne kierunki reformy ustrojowej, Warszawa
2010, wyd. 2.

30 Koniec Europy jakq znamy, zbior tekstéw z serii Le Monde diplomatique (tham. z francuskiego),
red. P. Wielgosz, Warszawa 2009.

31 Zob. J. Barcz, Gtowne kierunki reformy ustrojowej post-lizbonskiej Unii Europejskiej (2010—
2015). Sanacja i konsolidacja strefy euro, wyd. 11, Piaseczno 2016, www.janbarcz.republika.pl

32 Juz w dzieh po brytyjskim referendum eksperci przekonujg o jego niewigzacym charakterze,
ale na wszelki wypadek zaczgto zbiera¢ podpisy o zarzadzenie ponownego, Szkocja zapowiada w tej
nowej sytuacji konieczno$¢ ogloszenia kolejnego referendum niepodlegtosciowego i nie ma jasnosci
jak dtugo potrwa procedura exit.
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praktycznej, poza ewentualnymi fragmentarycznymi nowelizacjami Traktatéw w celu
wdrazania polityki post-lizbofiskiej lub — ostatecznie — wdrazaniem nawet trzech wersji
,,Scislejszej wspdtpracy” czesci pafistw?

Ale obecne zatamanie wiary, ze aktualny sposob zorganizowania i funkcjonowa-
nia integracji europejskiej jest optymalny, utrwala si¢ w Swiadomosci i gdy juz przy
poprzednim kryzysie méwito si¢ otwarcie, ze Europa znalazta si¢ na rozdrozu33, teraz
wydaje sie to pewne. Tyle tylko, Ze obraz tego, jak by¢ powinno, jest daleki od krysta-
lizacji — politycznej, spotecznej czy naukowej, zwlaszcza, jesli oczekiwanego rezultatu
nie przyniesie kierunek reform wdrazanych w trybie UGiW. Czyli, jak nie tak jeszcze
dawno powiedzial b. premier RP, Donald Tusk: Jest fatalna ta nasza Europa (...) ale
lepszej do tej pory nie wynaleziono3*. Pomijajac skrétowosé tej politycznej wypowie-
dzi, przytakujacej raczej obiegowej krytyce, niz wyrazajacej rzeczywista ocen¢ Europy
(i parafrazujacej stynne zdanie Winstona Churchilla o demokracji), polski premier trafit
niejako w sedno i w literaturze jego stowa znalazty oddzwiek.

W ksigzce opublikowanej w tym samym czasie, gdy owa myS] premiera zostata
wypowiedziana, Robert Menasse wzywa do ,,wymySlenia nowej, postnarodowej
demokracji.”3> Niezaleznie od tego, czy owa koncepcja demokracji postnarodowe;j
Menasse’a jest stuszna, ustrdj Unii postuluje si¢ ,,wymysle¢ na nowo” (czy jak chciat
niegdy$§ Wtadystaw Bartoszewski: obmysle¢ na nowo, co teraz, po Brexit, rozlega si¢
juz zewszad). Inaczej méwigc, potrzebny jest doktrynalny wysifek (ale nie pisanie na
chybcika nowego traktatu) uksztattowania teoretycznych przestanek dla takiego wzorca
integracji europejskiej, ktory bedzie adekwatny do wspétczesnych, skomplikowanych
uwarunkowan politycznych i ekonomicznych (globalizacja) oraz spotecznych.

Diagnozy i recepty, jak te¢ Europe ,,wymysle¢”, ptynety i ptyng — zwtaszcza w cza-
sie od Grexit do Brexit — tak ze strony politykéw, jak i nauki i je§li si¢ zaglebic
w te problematyke, to moga si¢ ztozy¢ na osobne studium. Te pierwsze nierzadko
za podpowiedzig zdezorientowanej opinii publicznej lub zmeczonych i niechetnych
koniecznym reformom spoteczefistw, te drugie — najcz¢Sciej prezentujace analizy lub
prognozy ekonomiczne. Ale nie brak takze analiz, diagnoz oraz propozycji ustrojowych.
Jesli chodzi o te pierwsze (diagnozy niekorzystnego stanu obecnego) — w znacznej
mierze wskazuja one przyczyny ekonomiczne i okolicznodci tkwigce w zarzadzaniu
Unig, zwlaszcza w niedoskonatym funkcjonowaniu Unii Gospodarczej i Walutowej3°,
w powigzaniu z relacjami miedzy panstwami czlonkowskimi (cytowany R. Menasse
pisze wprost o egoizmach narodowych), i dominacji Niemiec, co dato asumpt do
okreslenia ,,niemiecka Europa™’, bardzo gto$no styszalny na przyktad w Polsce, cho¢
skadinad nie brak dociekliwych analiz zmudnej polityki niemieckiej w procesie zjedno-
czenia najpierw Niemiec, potem pojattanskiej Europy38. Szereg konstatacji wywotywato

33 Vivian Reding, komisarz UE, 05.07.2013, PAP.

34 11.07.2013, PAP.

35 R. Menasse, Demokracja nie musi by¢ narodowa, Unia Europejska: pokdj na kontynencie
a oburzenie obywateli (tum. z niem.), Warszawa 2013.

36 Obszernie zob. J. Barcz, Gtdwne kierunki. .., op. cit., tamze pelna dokumentacja problemu.

37 U. Beck, Niemiecka Europa. Nowe krajobrazy witadzy pod znakiem kryzysu (thum. z niem.)
Warszawa 2013. Autor pisze m.in., iz drwiono z wieloSci centréw europejskich ,,az tu nagle Europa ma
telefon. Znajduje si¢ on w Berlinie i nalezy — obecnie — do Angeli Merkel”, s. 56.

38 T.G. Ash, W imieniu Europy. Niemcy i podzielony kontynent, Aneks 1996 (ttum. z ang.).
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widmo Brexit, a obecnie jego skutki, kiedy zarzucano Wielkiej Brytanii, a konkretnie
Davidowi Cameronowi, ze chce jednocze$nie wspdlnego rynku, zakazu imigrantéw
i suwerennosci, a tego naraz si¢ nie da3d.

Propozycje ustrojowe charakteryzuja rézne trendy, stad ich rozpigto$¢ jest spora —
od wizji dezintegracji, czyli rozluZnienia zwigzkéw migdzy panstwami cztonkowskimi
UE z rozwigzaniem Unii wiacznie (,,Goodbye Europe”), a juz szczegdlnie strefy euro,
do postulatow naprawy euro i zacie$nienia integracji, z ideami federalizacji wtacznie
(zeby tylko przypomnie¢ wystapienie polskiego ministra spraw zagranicznych w Berli-
nie, lub cyt. wyzej komisarz Reding, ktéra stwierdzila, ze istnieje potrzeba ,,Scislejszej,
bardziej federalnej Europy” nie podejrzewajac, ze wkrétce Angela Merkel powie, ze nie
czas na glebszg integracje). Wobec do§¢ zmudnych i mato spektakularnych, a zwlaszcza
stabo powszechnie znanych i rozumianych, zabiegédw organizacyjno-prawnych zmierza-
jacych do ,,naprawy” strefy euro i zarzadzania nig (jak np. tzw. ,,szeSciopak” czy Traktat
o stabilnosci#?, a nawet wspomniana reforma euro, niezbyt szeroko upowszechniona
w kregach ,,zwyktych obywateli”), albo budzacych emocje narodowe, ale przemija-
jacych — jak to bylo w czasie uchwalania budzetu UE na siedmiolecie 2014-2020,
w procesie ratowania Grecji czy ustalania kwot uchodZzcow, a co teraz wywoltywac
bedzie secesja Wielkiej Brytanii, debate publiczng zdominowal problem ,,przysztosci
Unii” w wymiarze znacznie bardziej caloSciowym. Z catym spektrum mozliwych roz-
wigzafi: od wcigz zywej koncepcji Europy ojczyzn po Europe — imperium, a to impe-
rium dostownie rozumiane, jako neoimperium Sredniowieczne*!. Nie az tak krafcowe
koncepcje wiaza si¢ z ideami demokracji postnarodowej (wspomnianego Menasse’a)
czy catkowitym odejSciem od pafnstwa narodowego?*2, choé nie oznaczajacym zniesienia
samych narodéw*3, a tylko panstwa w ksztatcie westfalskim* (jak widaé, juz w jed-
nym zdaniu mozna pomieSci¢ kilka koncepcji). Na drugim biegunie plasuje si¢ kon-
cepcja panstwa federalnego, rozumianego klasycznie lub jako twér federacjopodobny,
wywotana historycznymi i wspétczesnymi wizjami «Federacji Europejskiej»*3. Chociaz
chwilowo po Brexit nie bedzie to idea silnie lansowana*¢, nauka powinna si¢ jej nadal
przygladac¢, badajac jej potencjal rozwoju i potencjat zagrozenia, a przede wszystkim
jej adekwatno$¢ do istniejacych uwarunkowan.

39 Zob. m.in. L. Wjcik, Nie tak miato by¢, Polityka, nr 27, 29.06 — 5.07. 2016, s. 13. W tym
samym numerze Polityki N. Davies krytycznie na temat motywow brytyjskiej decyzji; Planeta Brytania,
s. 14.

40 Traktat o Stabilno$ci, Koordynacji i Zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowe;j.

41 J. Zielonka, Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Uni¢ Europejskq (z ang.), Warszawa
2007.

42 M. Krdl, Europa w obliczu konca, Warszawa 2012.

43 H. Schulze: ,,To nie podzial na narody zagraza Europie, lecz dazenie do panstw narodowych
wszystkich, nawet najmniejszych narodowosci”, Parnistwo i naréd w dziejach Europy, Warszawa 2012,
s. 298.

44 U. Beck, Niemiecka..., op. cit.

45 Zob. szereg opracowan o przysztosci Unii, w: Paristwo i prawo wobec wspdtczesnych wyzwan.
Integracja europejska i stosunki migdzynarodowe, Ksigga Jubileuszowa prof. Jerzego Jaskierni, red.
R.M. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012, tom 5.

46 Zapowiedz taka wynika juz z pierwszej, po ogtoszeniu wynikéw brytyjskiego referendum,
wypowiedzi Przewodniczacego Rady Europejskiej, Donalda Tuska, do§¢ sceptycznej dla tego kierunku
poszukiwan.
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5. FEDERALIZM?

Idea federalizmu juz od dawna wystepuje w literaturze naukowej badZ jako idea uto-
pijna, badZ jako rozwazana mozliwos¢, a wreszcie jako koncepcja realizowana w obec-
nej strukturze UE47. W tej koncepcji federalizm europejski bywa pojeciem uzywanym
dla oznaczenia struktury integracyjnej, wlaSciwej niedawnym Wspdlnotom europejskim
i obecnej Unii. Obok tezy, ze federacja mozna okresli¢ kazdy twor polityczny, w ktérym
pojawia si¢ cecha ,,r6zno$¢ w jednosci”#8, podejmowane sg tez préby teoretycznego
modyfikowania federalizmu na uzytek integracji, tworzace nowy model tzw. ,federali-
zmu migdzyrzadowego™ albo ,.federacji panstw-narodéw”0, a nawet swoistej federa-
cji euro (,,Unia Euro” z rzadem euro i parlamentem euro>!). Koncepcja federacji pafistw
narodowych nie jest zreszta catkiem nowa, zwazywszy, ze teoretycznie deklarowana
byta nawet w panstwach federalnych Europy Srodkowo — Wschodniej, gdzie , kryterium
narodowe” powodowato, ze podmioty federacji — republiki — zachowywaly expressis
verbis atrybut pafistwowoSci i suwerenno$ci wewnetrznej, oczywiscie na kartach kon-
stytucji (w istocie byla to jednak tylko etykieta, ktéra nie chronita przed centralizacja,
jednak w krytycznym momencie w wiekszoSci przypadkéw pozwolita na powrét do
stanu przedfederalnego suwerennych panstw)32.

Ale z reguly w kontekScie europejskim pojecie federalizmu uzywane jest w ela-
stycznym rozumieniu, bez konfrontacji rzeczywistej formy integracji europejskiej
(struktury i systemu organdw, systemu Zrédet prawa, kompetencji, ustroju politycznego,
podmiotowosci miedzynarodowej) z klasycznym wzorcem panstwa federalnego, jaki
jest obecny w doktrynie prawnej i praktyce panstw federalnych na §wiecie. A zwlaszcza
bez uprzedniego rozstrzygniecia kardynalnej kwestii: na ile pafistwo federalne moze
nie by¢ faktycznie pahstwem, badZ inaczej: na ile organizacja miedzynarodowa moze
by¢ federacja w rozumieniu takich kategorii, jakie si¢ przypisuje temu pojeciu w pra-
wie konstytucyjnym i miedzynarodowym? Autorzy koncepcji federalizmu miedzyrza-
dowego poSwiecaja sporo rozwazaf problemowi ksztattowania si¢ struktury unijnej,

47 Trudno powota¢ ogromna literature, cho¢ warto wskazaé na kilka chocby prac (poza cytowany-
mi w tekScie): J. Barcz, Migdzy konstytucjq a ponadnarodowosciq. Opcja konstytucji RFN, Warszawa
1990; L. Thurow, La maison Europe, superpuissance du XXI siécle, Paris 1992; Z.J. Pietra$, M. Pietras
(red.), Transnational future of Europe, Lublin 1992; J. Maritain, L’Europe et l’idée fédérale, Paris 1993;
J.-F. Gilhaudis, L’Europe en transition. L’esquisse du nouvel ordre européen, Paris 1998; M. Dehove
(red.), Le nouvel état de I’Europe, Paris 2004; J. Malec, Szkice z dziejow federalizmu i mysli fede-
ralistycznej w czasach nowozytnych, Krakéw 1999; M. Leonard, Sposob na Europg. Pomiedzy fede-
ralizmem a Europq narodow, Warszawa 2000; M. Dehove (red.), Le nouvel état de I’Europe, Paris
2004; S. Dudzik (red.), Konstytucja dla Europy. Przyszty fundament Unii Europejskiej, Krakow 2005;
W. Sadurski, Democratic Legitimacy of the European Union: A Diagnosis and Some Modest Proposals,
Polish Yearbook of International Law, vol. XXXII 2012, Warszawa 2013, s. 9-44; J. Kranz (red.),
Suwerenno$c¢ i ponadnarodowosc a integracja europejska, Warszawa 2006 i tegoz autora Pojecie suwe-
rennoSci we wspotczesnym prawie miedzynarodowym, Warszawa 2016.

48 Zob. np. M. Croisat, Le fédéralisme en Europe, Paris 2010, s. 8, 11 i in.

49 Tak M. Croisat, J.-L. Quermonne, L’Europe et le fédéralisme. Contribution a I’émergence d’un
fédéralisme intergouvernemental, Paris 1999.

50 Ideg ,,federacji panstw-narodow” prezentowat w swoim przeméwieniu we francuskim Zgro-
madzeniu Narodowym premier Alain Juppé w debacie nad ratyfikacja Traktatu z Nicei 5.06.2001 r.

51 Zob. J. Barcz, Gtéwne kierunki..., op. cit., s. 123.

52 Zob. M. Kruk, Federalizm socjalistyczny. Zatozenia konstytucyjne, Warszawa 1989.

Ius Novum
3/2016



MODEL INTEGRACIJI EUROPEJSKIEJ: ADAPTACJA KONCEPCJI KLASYCZNYCH... 19

takze w duchu federalizacji, stwierdzajac jednak ostatecznie, ze rzeczywiscie Unia nie
jest federacja ani nawet konfederacja, a co wigcej, nawet teoria stosunkéw migdzyna-
rodowych ma coraz wigcej ktopotéw z jej klasyfikacjg>3. Wychodzac z tej konstatacji
poszukuja wigc modelu, okreS§lanego wilasnie jako federalizm miedzyrzadowy, zbudo-
wany na zasadzie ,, gouvernance au sommet”, czyli obecnej w Unii funkcji zarzadzania
na szczeblu migdzyrzadowym.

Wielu innych autoréw idzie takze podobng droga, uznajac, ze Europa moze by¢
federalna, chociaz nie w formie federacji sensu stricto>*. Jedna z takich koncepcji znaj-
duje si¢ w kanadyjsko — europejskiej ksigzce poS§wigconej réznym stadiom i odmianom
federalizmud>. Autorzy rozwazaja m.in. sytuacje Unii ,ktéra bez trudnosci moze by¢
analizowana kluczem otwierajagcym federalizm. Nie bedgc panstwem federalnym, ma
instytucje i sposob funkcjonowania SciSle odpowiadajace wymaganiom federalistycz-
nym”. Autor dostrzega wprawdzie pewne niuanse, ktore ,,oddalaja” system wspél-
notowy od federalnego (sposéb wytaniania instytucji na szczeblu ,,wspdlnotowym/
federalnym”), ale przywotuje historyczng wypowiedZ Georges’a Scelle’a, ze ,,[p]afistwo
federalne nie jest tym samym, co najbardziej rozwinigta wspéipraca federalistyczna, bo
studiujac prawo pozytywne mozna dostrzec, ze nie zawsze w panstwie federalnym duch
federalizmu jest najbardziej przestrzegany>.

Coz, kiedy zdaniem niektérych, najwyrazniej Brytyjczykow i innych sceptykow,
ten duch, ktéry ozywia Unig, jest bardzo biurokratyczny i wszedobylski, i najbardziej
wciska nos w sprawy, ktére nawet w klasycznych federacjach nie sa zarzadzane ze
szczebla federalnego. Pikantny przyktad rozlat si¢ po Europie w 2013 r., gdy opra-
cowano w Brukseli program oszczednosci wody, poniewaz dotyczyl on sporzadzenia
normy dopuszczajacej ilo§¢ wody do sptukiwania toalet: ,,Unia chce regulowaé nasze
toalety” oburzaty si¢ brytyjskie medias? (w istocie chodzito o normy zezwalajace na
uzywanie znaczka ekologicznego). Nie trzeba przypomina¢ podobnych dobrze znanych
przykladéw (stynne normy krzywizny ogérkéw), z ktérych Unia si¢ czasem wycofuje
(Refit), bo jak powiedzial Jose Manuel Barroso (wrzesien 2013) ,,nie wszystko wymaga
rozwigzan na poziomie europejskim™8. Te niemal anegdotyczne przyktady aktywnosci
Komisji Europejskiej, dla ktérych zreszta zawsze znajduje si¢ racjonalne (cho¢ nie
dla sceptykéw) uzasadnienie, upowszechniaja si¢ szybciej, niz ich racjonalne przy-
czyny i fatwo sg uznawane za przejaw biurokratycznej omnipotencji. By¢ moze owe
przeregulowania”, czesto pozorne, sg nieuchronng konsekwencja rynku wewnetrznego,

53 Croisat..., op. cit., s. 59-68.

54 Tak np. omawiajac rézne typy federalizmu J. Jaskiernia we Wprowadzeniu do systemu pafistw
federalnych, [w:] Problemy rozwoju federalizmu we wspdtczesnym Swiecie, red. J. Jaskiernia, Kielce
2009, s. 15.

55 Le fédéralisme dans tous ses états | The states and moods of Federalism. Governance, Identity
and Methodology, red. J.-F. Gaudreault-DesBiens, F. Gélinas, Bruxelles 2005.

56 N. Levrat, L’Union européenne: une fédération internationale, [w:] Le fédéralisme dans...,
op. cit., s. 285 (Résumé). Cytowany tekst z: Précis du droit des gens, Paris Sirey, tom I, 1932, s. 200.

57 T. Bielecki, Od pisuaréw do tupkéw, czyli co wolno Unii, Gazeta Wyborcza, z 14.11.2013, s. 11.
Autor przypomina takze pierwsze obietnice Davida Camerona, ze do 2017 r. przeprowadzi europejskie
referendum. W tym kontekscie mozna tez przywota¢ aktualng diagnoze przyczyn Brexit, ktérg D. Davies
upatruje m.in. w saczonej przez lata propagandzie antyunijnej, Polityka, nr. 27/2016, s. 11.

58 Jbidem. Nazajutrz po brytyjskim referendum, kiedy ogtoszono juz jego wyniki, pojawity si¢
w wypowiedziach podobne konstatacje.
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wymagajacego ujednolicenia warunkéw, norm i praw wytwarzania oraz przeplywu
towarow a takze droznoSci systeméw bankowych i pienigdza (czy w warunkach wsp6l-
nej waluty mozna by realizowac ide¢ pozostawienia pewnego stopnia konkurencyjnosci
gospodarkom pafstw cztonkowskim?). Tymczasem obecnie w odbiorze powszechnym
tworza atmosfere utozsamiang z zawlaszczaniem suwerennosci i nakazuja z ostrozno-
Scig przyjmowac teze o federalizacji Europy. Zwtaszcza, gdy z ptaszczyzny politycznej
przejdzie si¢ na prawng.

Jesli w debacie formutowane sg tak réznorodne i odlegte od siebie wersje przy-
sztoSci Europy, jak powrdét do Sredniowiecznego imperium czy krok ku panstwu fede-
ralnemu, to przede wszystkim nalezy zbadaé, ktéra z tych wersji bedzie pasowac do
wspotczesnych warunkéw Europy zbudowanej na podstawie panstw narodowych typu
westfalskiego. I mimo niezbyt pochlebnej ich oceny, choéby w przywotywanej wyzej
literaturze, wcigz jeszcze trudno odnotowaé trendy ostabiania si¢ tego pafistwa, nie
warto wigc moze na to liczy¢.

Gdyby w catkiem pobieznej i skrétowej formie — bo niniejszy tekst nie ma celu
glebszej analizy problemu federalizmu — poréwnaé¢ Uni¢ i pafistwo federalne, to ta
pierwsza ma istotnie szereg instytucji i procedur ,,prawie” jak federacja’®. Mozna
stwierdzi¢, ze Unia (wczeSniej Wspdlnoty, cho¢ w nieco mniejszym zakresie) korzysta
z szeregu ,,federalistycznych” mechanizméw, poniewaz sg one uniwersalne dla funkcjo-
nowania zwigzkéw panstw, i nie tylko panstw. Ma jednak takze szereg cech réznigcych.

Tych pierwszych mozna wskazaé wiele. Przede wszystkim odnajdzie si¢ je w sys-
temie podziatu kompetencji, ktory jest cecha immanentng panstwa federalnego, ale
jak wspomniano — nie tylko panstwa. Ksztaltowany jest generalnie w umowie o utwo-
rzeniu federacji i regulowany szczegétowo w kazdej konstytucji federalnej. Z reguty
obejmuje trzy sfery. Pierwsza to kompetencje przekazane szczeblowi federalnemu
(czyli — jak si¢ to czesto okre§la — federacji, rozumianej jako suma instytucji pafistwa
na szczeblu centralnym), zarowno w zakresie stanowienia prawa, jak i w sferze wyko-
nawczej, nazwana sferg kompetencji wylacznych federacji. Przeciwstawi¢ jej mozna
sfere wylacznych kompetencji podmiotéw federacji, zachowanych przez nie i nie prze-
niesionych w zadnym zakresie na federacje¢. ,,Po§rodku” powstaje sfera réznie ksztal-
towana i réznie nazywana, obejmujgca te sfery dzialania panstwa, w realizacji ktérych
udzial ma zar6wno federacja, jak i jej podmioty. Moze by¢ nazwana sferg kompetencji
wspdlnych, czasem konkurencyjnych, czasem dzielonych itp. Zakres udziatu danego
szczebla w tej sferze moze by¢ konstytucyjnie do$¢ Scisle okreslony (np. stanowienie
prawa — federacja, wykonanie wiacznie z aktami wykonawczymi — podmioty federaciji,
albo zasady prawa w danej dziedzinie — federacja, pozostale dziatanie — podmioty
itp.) lub moze by¢ uksztattowany wedtug bardziej ogdlnej, elastycznej zasady (np.
dziatafi niepodjetych przez federacje dokonuja podmioty federacji, cho¢ to wymaga
sprecyzowania innych warunkéw lub kryteriéw, np. w TL zasady pomocniczosci). To
oczywiScie bardzo generalny schemat podziatu kompetencji, jednak zawsze wystepu-
jacy i charakteryzujacy si¢ tym, iz jego punktem wyjscia jest umowa o przeniesieniu
kompetencji organizméw federujacych si¢ (posiadajacych, lub nie, pierwotng pafistwo-

59 Interesujacy referat przedstawit na ten temat M. Dobrowolski na 58 Zjezdzie Katedr i Zaktadéw
Prawa Konstytucyjnego w Zamosciu, czerwiec 2016.
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wos¢), ktore im przystugiwaty w catosci®®, na nowy organizm — federacje, a ponadto,
ze struktura kompetencji zapewnia panstwu federalnemu, jako catosci, uzyskanie
pewnej jednolitoSci (ustrojowo-prawnej i gospodarczej) w stosunkach wewnetrznych
i zewnetrznych.

Sam fenomen podziatu kompetencji i sposob jego okreslenia w Unii Europejskiej
ma najwiecej podobienstw z analogicznym procesem w pafstwie federalnym. Chociaz
wystepuje tu tez nieco réznic, bardziej lub mniej istotnych, zwlaszcza co do tredci obje-
tej poszczegdlnymi sferami kompetencji. W pafistwach federalnych takie roznice takze
wystepuja, w zaleznoSci od stopnia scentralizowania lub demokratyzmu pafistwa, nie-
kiedy nawet pozorujacego federacje, od tradycji, od czasu, celu i warunkow tworzenia
federaciji itp., ale zawsze okreSlony pakiet kompetencji musi naleze¢ do federacji jako
panstwa, jak np. atrybut podmiotowosci miedzynarodowej i suwerennoSci zewnetrz-
nej, wylaczno$¢ armii, polityki zagranicznej, pienigdza, okre§lania podstawowych praw
obywatelskich, regulacji rynku wewnetrznego. Wigkszosci tych cech UE nie ma, jak-
kolwiek posiada ich czg$¢, lub lepiej — posiada je czgSciowo, za§ pewne znajduja si¢
in statu nascendi. Jest natomiast cechg niezaprzeczalng jej wewnetrzny rynek wraz ze
wszystkimi konsekwencjami.

Federacje jako panstwo cechuje tez uksztaltowanie jednolitego w calym pafistwie
ustroju politycznego i instytucjonalnego (nawet jesli incydentalnie wystgpuje okre$lona
specyfika regionalna czy autonomia). Ta jednolito$¢ to wiecej, niz tylko obowigzkowa
demokratyczna praworzadno$¢ czy zasada demokratycznego pafistwa prawnego i jego
wartosci, jak w Unii. To takze forma panstwa, system rzadéw, struktura instytucjonalna.
Jak juz napisal Monteskiusz: ,,ustrdj federacyjny powinien skladaé si¢ z pafistw tej
samej natury”®! i chodzito mu przede wszystkim o nietaczenie systeméw republikan-
skich z monarchicznymi (co akurat w integracji typu UE nie wydaje si¢ przeszkadzac).
To takze budowanie tego samego ,,ciggu’” systemu instytucjonalnego, powodujacego, ze
np. rzad i administracja federalna maja swoje ,,przediuzenie” w strukturze administracji
podmiotéw federacji i samorzadowej, jako ,lokalnej” pozostajacej w catoSci w ich
granicach, ze w systemie sagdownictwa wszystkie sady powszechne, administracyjne,
ewentualnie konstytucyjne, zamknigte s3 w granicach podmiotu federacji, ale istnieje
federalny sad najwyzszy (administracyjny, konstytucyjny) na szczeblu federalnym.
W Unii istnieje takze instytucja sadowa, ale TS UE nie pozostaje w takiej relacji hie-
rarchiczno$ci z sadownictwem krajowym i ma inne zadania, cho¢ odpowiada na pytania
prawne sadéw panstw cztonkowskich.

Kolejny system wiasciwy pafistwu federalnemu to system Zrédet prawa: sktada si¢
z prawa federalnego i prawa podmiotéw federacji (wlacznie z ich konstytucjami), ale
— mimo ze mozna tam méwic o federalnym systemie prawa (akty wtadzy centralnej)
i systemach cztonéw federacji (akty ich wiadz centralnych plus wiadz lokalnych) sta-
nowia one tacznie pewng hierachiczng cato$¢. Unia tej cechy nie ma — akty unijne maja
by¢ odpowiednio respektowane w panstwach czionkowskich, ale kazdy system jest

60 Bardzo charakterystyczne byto utworzenie federacji czechostowackiej (1968) z pierwotnie uni-
tarnego panstwa, w ktérym to procesie federujagcym si¢ republikom najpierw prawnie ,,oddano” ich
suwerennos¢, a dopiero potem podjeto akt federalizacji.

61 Monteskiusz, O duchu praw, ttum. T. Boy-Zelefiski, Krakéw 2003, s. 126.
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autonomiczny, stad chetnie przyjmuje si¢ teorie multicentryczno$ci prawa®2. A i pod
wzgledem ich charakterystyki réznig si¢ od klasycznych kategorii prawa: rozporza-
dzenia UE majg rézny charakter, w tym ustawodawczy, dyrektywy sa specyficzne itd.
W pewnym sensie sytuacj¢ miata poprawi¢ Konstytucja dla Europy,. Zamierzata ona
dostosowac ten system do tradycyjnych form prawodawstwa w uniwersalnej europej-
skiej koncepcji aktéw normatywnych, opartych na hierarchii konstytucji, ustaw i aktéw
wykonawczych, wprowadzajac przede wszystkim takie wtasnie ich nazwy%3, ale bez ich
powigzania z systemami krajowymi (pomija si¢ tu koncepcje ,,droznosci” obu szczebli
wynikajace z orzecznictwa TS i niektérych konstytucji krajowych, nie catkiem zreszta
akceptowane).

Panstwo federalne przenika zatem pewien szczegdlny fenomen, ktéry mozna by
nazwaé zasadg jednolitoSci. Jej Zrodtem jest zarazem podzial kompetenciji, ktéry powo-
duje, ze federacja, jako system dziata jako jednolity organizm i nawet tam, gdzie pod-
mioty federacji zachowuja petna samodzielno$¢, pozostaja pod wptywem jednolitych
zasad uksztaltowanych przez jeden generalny system prawny, polityczny, spofeczny,
czesto kulturowy i jezykowy, ale niekoniecznie narodowoSciowy. Z drugiej strony —
taka jednolitoS¢ wynika z koniecznoSci zapewnienia obywatelom jednakowego statusu
oraz katalogu praw i wolnoSci, w tym statusu socjalnego. Nawet, jesli — co zdarza si¢
tez w panstwach unitarnych — wystepuja naturalne réznice (enklawy) w tym zakresie,
sytuacja wspdlnego panstwa nieco je zaciera. Trzecie Zrédto owej jednolitoSci stanowi
polityka wewnetrzna, realizowana w okre§lonym, wiekszym lub mniejszym, zakresie,
przez wtadze centralng, w tym wilacznie z polityka ekonomiczna, pieniezng (w petnym
zakresie), realizujaca takze zasade solidarnosci (budzet, podatki, inwestycje centralne),
spraw wewnetrznych (policja, administracja). I na koniec — co wazne — spotecznosc¢
catego panstwa federalnego stanowi suwerena wylaniajacego organy wiladzy federa-
cji, kiedy np. cate Stany Zjednoczone wybieraja jednego prezydenta, kongresmendéw
sposrdd ,,ogdlnopanstwowych” partii, z ktérymi to partiami identyfikuja si¢ obywatele
wszystkich Stanow.

Tymczasem Unia z pelng SwiadomoScig i celowo ufundowana jest na zasadzie
poszanowania odrebnosci pafistw cztonkowskich. To ma by¢ r6zno$¢ w jednosci, kazde
panstwo cztonkowskie ma prawo do zachowania swej tozsamos$ci konstytucyjnej, rozu-
mianej szerzej niz tylko tozsamoS$¢ ustrojowo-instytucjonalna. Przy rozwinigtej zasadzie
solidarnosci, przejawiajacej si¢ w sposéb najbardziej widoczny w polityce funduszy
europejskich, nie ma jednak wspdlnego ,,budzetu panstwa”, przy wspdlnej walucie
i wewnetrznym rynku brak wspdlnej polityki gospodarczej (s3 starania o sprawno$¢
UGiW), lub moze inaczej: wystepuje szereg odrebnych polityk wspdlnych®*. Widaé
wyraznie, ze takg strukturg integracyjna, jaka jest Unia, jednak nie rzadza (lub nie
w petlni rzadzg) prawa pafistwa federalnego. Co wigcej — pewne zaawansowanie w jed-
nym obszarze (rynek, pienigdz) nie jest doS¢ styczne na przyklad z zarzadzaniem,
polityka gospodarcza, spofeczng, a nawet innymi segmentami fiskalnymi (podatki), co

62 Zob. E. Letowska, Multicentryczno$é wspdtczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, Pafistwo
i Prawo 2005, nr 4.

63 Zob. szerzej M. Kruk, Wybrane zagadnienia systemu Zrédet prawa w projekcie Konstytucji
Europejskiej, [w:] Polska w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Krakéw 2005, s. 192.

64 Prawdopodobnie w procedurze Brexit negocjacje beda dotyczyty kazdej polityki odrebnie.
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by¢ moze rodzi pewne napigcia, brak rownowagi miedzy uprawnieniami Unii i pafistw
cztonkowskich, a takze rownowagi miedzy sferg finansowo-gospodarcza a polityczng.
Stad celem reformy post-lizbonskiej jest stworzenie unii politycznej, jako zwiehczenia
unii gospodarczej, unii finansowej i unii fiskalnej”s.

Jakkolwiek system instytucjonalny Unii przypomina system organdw pafistwa: par-
lament, rzad, ministrowie, glowa pafstwa, sad, bank centralny i inne organy kontrolne
lub zarzadzajace, to — jak juz wspomniano — s to tylko podobiefistwa. Po pierwsze
dlatego, ze wspdlnotowy system instytucjonalny powstawal w innych warunkach i dla
innych celéw integracji (ekonomicznej), po drugie dlatego, ze w istocie Unia nie spetnia
funkcji suwerennego pafistwa i jej organy wladzy nie maja samoistnego petnomocnic-
twa suwerena. Moze z wyjatkiem Parlamentu Europejskiego, gdyby uzna¢ na wyrost,
ze spoteczno$¢ panstw cztonkowskich, potraktowana jako cato$¢, pelni takg role (nie
wiadomo, czy spenila t¢ role prawna instytucja obywatelstwa europejskiego, skadinad
cennego dla statusu obywateli). Jednak i PE nie ma tej podstawowej cechy parlamen-
tow federalnych, jaka jest dwuizbowo§¢ uksztattowana tak, ze jedna z izb reprezentuje
panstwo jako cato$¢, druga zas — podmioty federacji, i chyba wszelkie namiastki drugiej
izby (np. COSAC czy rola parlamentéw narodowych w czuwaniu nad przestrzega-
niem zasady pomocniczo$ci)) nie spetniajg roli drugiej izby federalnej. Mimo wielu
propozycji, PE pozostaje jednoizbowy, chociaz struktura ustawodawcza, ktdrg tworzy
z Radg UE (ministrowie panstw czionkowskich) przypomina funkcjonalnie parlament
RFN (Bundestag i Bundesrat, foutes proportions gardées). Wydaje si¢, ze w strukturze
dwuizbowej, istnienie drugiej izby, ktdra programowo reprezentuje interesy panstw
cztonkowskich, ,,zwolnitoby” z tej misji t¢ pierwsza, ktéra moglaby w pelniejszym
widzenia interesu wspélnego.

W kolejnych traktatach przyjmowano szereg instytucji spelniajacych mniej wie-
cej role organéw pafistwa i przypominajacych funkcjonowanie instytucji pafistwa. Tak
w zakresie ich roli w zarzadzaniu: Komisja Europejska jako rzad, Wysoki Przedstawi-
ciel jako minister spraw zagranicznych, Rada Europejska i jej przewodniczacy jako ...
glowa panstwa (kolegialna?), Rada UE jako druga izba ustawodawcza, jak i w zakresie
relacji wzajemnych: kontrola wraz z wotum nieufno$ci Parlamentu wobec Komisji,
typowe instytucje i procedury parlamentarne (zob. Regulamin PE), status parlamenta-
rzysty itd. Ale jednak — biorac ten system catoSciowo, zaréwno jako system instytuciji,
jak 1 jako system rzadéw — jest tu wiecej cech oryginalnych, niz charakterystycznych
dla typowego panstwa, zwtaszcza federalnego®.

Roznice poglebia tez sposéb wyboru i powotywania na okre§lone stanowiska oraz
utozsamianie si¢ cztonkow poszczegdlnych instytucji unijnych z... Unig czy z pan-

65 J. Barcz, Gtowne kierunki..., op. cit., s. 122. Propozycje, jakie na tym tle s3 przedstawiane
opisuje i analizuje autor s. 123 i nast.

66 Na marginesie méwigc, wydaje si¢, ze wbrew wszelkim prébom, ktére zmierzaty do upodob-
nienia instytucji i systemu instytucjonalnego Unii do organéw wtadzy typowego klasycznego panstwa,
oryginalno$¢ nalezatoby zachowac (niekoniecznie w obecnych formach). Nie sprawdzito si¢ chyba
przekonanie (w pewnym sensie podzielane tez przez autorke w tekscie: M. Kruk, Rozwazania o roli
konstytucji..., op. cit.), ze gdy obywatele otrzymaja na szczeblu unijnym ,kalke” krajowego systemu,
to sie z nim tatwiej utozsamig, przeciwnie — moze si¢ kojarzy¢ z superpanstwem i ozywia¢ do niego
pretensje. Ale oczywiScie kwestia jest dyskusyjna.
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stwem, z ktérego pochodzg? Nawet jeSli SwiadomoS$¢ ich samych bedzie ,,prounijna”,
zwlaszcza dotyczy to komisarzy czy parlamentarzystow (ci ostatni sprawuja mandat
wolny, wigc reprezentuja wirtualnego suwerena unijnego), to odczuwaé beda nacisk
narodowy, bo tam zostang poddani ocenie przy reelekcji, a §wiadomos$¢ obywateli (rza-
déw), ktérzy ich wybrali lub desygnowali raczej wymaga lojalnosci wobec wiasnego
panstwa (tak np. nawet przewodniczacy Rady Europejskiej otrzyma na drugg kadencje
poparcie swego rzadu ,,jesli nie bedzie Polsce szkodzit”¢7). Pomijam sgdziéw, bo sa
oni zawodowo niezawisli.

Ale takze nie jest pewne, czy istotnie powinno si¢ tak usilnie dazy¢ do kamuflowa-
nia, zresztg niekonsekwentnego, wiezow krajowych. Z jednej strony komisarz powinien
by¢ niezalezny od pafistwa cztonkowskiego, ale wyznacza go rzad tego panstwa, co
si¢ odnosi tez do innych urzednikéw i funkcjonariuszy. Deputowany do PE powinien
reprezentowac lud europejski, ale jest wybierany we wlasnym kraju w ramach przyzna-
nego danemu pafistwu limitu przedstawicieli i kampani¢ wyborcza odbywa w krajus.
Tu znowu wystepuje jakie§ wewnetrzne napigcie w tej strukturze i moze warto raczej
poszukac specyfiki integracyjnej, zamiast upodabnia¢ mechanizmy do (nieistniejacego)
panstwa.

Za tym idzie tez caly mechanizm struktury politycznej (partyjnej), ktéry w pan-
stwach cztonkowskich rzutuje na system rzadéw, wytanianie wigkszoSci rzadzacej,
identyfikowanie si¢ obywateli z okre§long opcja polityczng itp. Ksztaltowanie euro-
pejskich partii politycznych, zwlaszcza widoczne w Parlamencie Europejskim, gdzie
udato si¢ pogrupowac deputowanych w okres§lonych rodzinach politycznych, nie dziata
w zasadzie ,,na zewnatrz” PE, zwlaszcza w odbiorze spotecznym, bo obywatele pafistw
cztonkowskich nie identyfikuja si¢ z partiami europejskimi. A i one same w parlamencie
nie odgrywaja tej roli, co system partyjny w typowym parlamencie krajowym, ponie-
waz, mimo udanej mimikry, PE nie odgrywa takiej samej politycznej roli.

Najbardziej jednak problematyczng kwestig przy odnoszeniu koncepcji federalizmu
do Unii jest charakter federacji jako panstwa i kwestia suwerenno$ci. Bowiem pan-
stwo federalne jest nosicielem suwerennoS$ci i nawet, jeSli przyjmie si¢, iz podmioty
federacji nie tracg swojej pierwotnej suwerennosci (takie zatozenie towarzyszy niekto-
rym pafistwom federalnym opartym zwlaszcza na zasadzie prawa do samostanowienia
narodéw), to moga ja realizowac tylko wewnatrz swojej struktury i w zakresie, jaki
wynika z zasad federacji®. Jako podmioty prawa migdzynarodowego nie posiadaja
jej lub posiadaja tylko w nieznacznym zakresie. Tej cechy panstwa cztonkowskie UE
nie traca. Nawet jeli stycha¢ utyskiwania na utrate lub podziat suwerennosci pafistw
cztonkowskich, to jednak jest ona co do zasady zachowana, a tylko w okre§lonym
zakresie i w okreSlonych sytuacjach wykonywana wspdlnie, i to zaréwno wtedy, gdy

67 Tak wynika z medialnych wypowiedzi przywddcéw partii rzadzacej, z ktérej to opcji nie
wywodzi si¢ D. Tusk, piastujacy obecnie to stanowisku, w zwiazku z pytaniami o poparcie jego kan-
dydatury na druga kadencje.

68 Nieliczne przypadki kandydowania z list partii innych krajéw albo gtosowania w innym
panstwie nie zmieniajg obrazu cafosci.

% Przyznanie niektérym podmiotom federacji uprawnien prawno-migdzynarodowych w waskim
zakresie, jak niegdy§, w ZSRR Ukrainie i Biatorusi, jest incydentalne i raczej potwierdza regute, niz ja
podwaza.
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instytucja Unii dziata w sktadzie przedstawicieli panstw (np. obie Rady), jak i wtedy,
gdy jest to autonomiczny organ Unii (KE, TSUE i in). Przy tym ,utrata” pewnej
samodzielnosci pafistwa cztonkowskiego w decydowaniu o sobie rekompensowana jest
udziatem w stanowieniu o innych. Unia nie jest bowiem podmiotem trzecim wobec
panstw czlonkowskich, ale szczeblem, na ktérym podejmuja one decyzje wspdlnie.
Warto odwotaé si¢ uwag Jerzego Kranza o istocie suwerennosci, kiedy pisze, ze nie
jest ona sumg kompetencji ani tredci tych kompetencji, lecz okreSla charakter prawny
panstwa i jego status’0.

Tych kilka wybranych i moze nawet uproszczonych obserwacji’! pozwala postawié
pytanie, czy te podobiefistwa wystarczaja, aby Uni¢ nazwaé federacja?

6. KILKA SEOW PODSUMOWANIA

Odpowiadajac na powyzsze pytanie chciatoby si¢ stwierdzi¢, Zze wprawdzie mozna
tworzy¢ nowa definicj¢ federacji i uznac¢, ze obecna Unia jej odpowiada (w koncu to
pojecie jest odnoszone do dowolnych organizacji, jak np. federacja kempingéw czy
federacja zwigzkow zawodowych), ale trzeba liczy¢ si¢ z konsekwencjami przyjecia
takiego podejScia. A one oznaczaja, ze zbudowanie nowej struktury i nazwanie jej
federacja, czyli zastosowanie zdefiniowanego juz pojecia, konkretnie i jednoznacznie
identyfikowanego z pafistwem o okre§lonych cechach, do struktury — co istotne — innej
pod wzgledem cech konstytutywnych, ale spetniajacej zblizone funkcje, bo dziataja-
cej w sferze kompetencji przyznanych jej przez panstwa cztonkowskie, jako prawne
podmioty tej federacji, bedzie powodowato stale konfrontowanie tych poje¢. Mozna
wprawdzie ,,otwiera¢ Uni¢ kluczem federalnym”, ale moze to prowadzi¢ do przyréw-
nywania tej struktury do podstawowego, klasycznego wzorca i w efekcie to jego cechy
stang si¢ podstawg wyktadni ustrojowej Unii. Wyktadni, ktéra modelowi ustrojowemu
Unii bedzie narzuca¢ wymogi (zasady, warunki) kryteriéw panstwa federalnego i to one
stawac si¢ bedg kryteriami ustrojowymi Unii Europejskiej i powodowac dostosowywa-
nie do nich jej systemu instytucjonalnego i prawnego. A przeciez juz sama mySl o fede-
racji, proba uchwalenia konstytucji europejskiej (wcigz przeciez w formie traktatu, czyli
umowy mig¢dzynarodowej), wywolujg zarzuty o superpafistwo, zastrzezZenia a nawet
sprzeciw znacznej czedci opinii publicznej (zob. Brexit), zwlaszcza w dobie obecnej,
gdy kolejne kryzysy paradoksalnie wzmacniajg interesy narodowe i wyostrzaja poczucie
zagrozenia tozsamoSci panstwa narodowego. W istocie powodujagc wzmacnianie tych
trendéw, przeciw ktérym tak mocno wypowiadat si¢ cytowany wyzej Hagen Schulze,
uznajac nacjonalizm jako rzeczywiscie niszczycielska grozbe dla Europy’2. Dlatego tak
wazne jest uporzadkowanie pojec i ich jednoznaczne stosowanie w polityce, ale przede
wszystkim w nauce. Wydaje si¢, ze nawet niezaleznie od doraznych nastrojéow spo-

70 J. Kranz, Pojecie suwerennosci..., op. cit., 8. 229 i in.

71 Autorka po$wiecita temu problemowi obszerniejsze opracowanie: M. Kruk, Gdyby Unia byta
federacjq... czyli kilka refleksji o federacji i federalizmie, [w:] Panstwo i prawo wobec wspotczesnych
wyzwan. Integracja europejska i stosunki miedzynarodowe, Ksigega Jubileuszowa profesora J. Jaskierni,
MR. Czarny, K. Spryszak (red.), Torun 2012, T. V, s. 467-488.

72 H. Schulze, Parnistwo i naréd w dziejach Europy (z niem.), Warszawa 2012, s. 298.
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fecznych, nalezy podja¢ badania nad federalizmem w kontekscie przysztoSci integracji
europejskiej. Po to, zeby albo wiedzieé, jakie konsekwencje si¢ wiaza z wdrozeniem
jakiejkolwiek jego klasycznej formy — a zatem czy jest szansa jego urzeczywistnienia,
albo wiedzie¢, jakich innych form integracji nalezy poszukiwac.

Istotng rol¢ w tych analizach odegra¢ powinien problem, ktéry mozna by okresli¢
jako kwestia tozsamoSci narodowej panstw cztonkowskich. Doswiadczenie, nie tylko
wspotczesne, ale takze historyczne wskazuje, ze imperatyw narodowy bywa bardzo
silny i nie moze nie by¢ brany pod uwage przy tworzeniu wszelkich koncepcji inte-
gracji. Dla przyszlego (i to wcale nie tego odlegtego) reformowania Unii niezbedna
jest analiza stereotypéw narodowych w przekonaniach o suwerennoSci i tozsamosci
narodowej w ramach pafistwa narodowego lub panstwa wielonarodowego, tozsamos¢
kulturowa, zalezno$§¢ sktonnosci prointegracyjnych od dominujacych opcji (pogladéw)
politycznych, rzeczywista a domniemana opcja antyintegracyjna. A wreszcie rola
kwestii narodowej (narodowosciowej) w dotychczasowych procesach integracyjnych
panstw; udziat czynnika ,,narodowego” w upadku historycznych form integracyjnych
(pafnstw federalnych, unii panstwowych) i dazenia do uzyskiwania wlasnej pafistwo-
wosci (m.in. to jest wtasnie zagrozenie dostrzegane przez Hagena Schulza) oraz ocena
zdolnoSci lub braku zdolno$ci narodowej do rezygnacji z suwerennosci zewnetrzne;j.

Jednocze$nie jednak nie powinna by¢ pomijana rola organizmu integrujacego
w zapewnieniu wspélnej ochrony przed zewnetrznymi zagrozeniami. O ile historycz-
nym zagrozeniem integrujacym izolowane organizmy byly wojny, o tyle wspétczesnie
moze to by¢ globalizacja ekonomiczna lub konkurencja poteznych pafistw (co nie jest
bardzo powszechnie u§wiadomione, cho¢ by¢ moze kiedy po Brexit stwierdzono, ze
na Kremlu otwieraja szampana, ten watek zaistnial silniej). I z drugiej strony — zna-
czenie wyréwnywanie szans i pozioméw ekonomicznych, polityka spéjnosci (,,dawcy”
i,,biorcy”), granice ustepstw ekonomicznych i politycznych i przekonanie o wspSlnym
interesie, jako warunku integracji.

Wydaje si¢ jednak, ze po doSwiadczeniu zwigzanym z referendum brytyjskim,
debata o przysztosci Unii nie bedzie w najblizszym czasie oscylowaé wokdét wizji cato-
Sciowych a zwlaszcza radykalnie modyfikujacych integracje. W centrach politycznych
kierowniczych UE, w doktrynie europeistycznej, dziatania czy propozycje beda raczej
koncentrowane na kierunku naprawy w duchu postulatéw reformowania strefy euro,
unii gospodarczej i walutowej. By¢ moze debata o niezbednej ewolucji silniej wyostrzy
dwa przeciwstawne kierunki: wzmacniania integracji lub wprowadzanie jej bardziej
zréznicowanej czy elastycznej struktury?3.

W koncepcji integracji europejskiej, niezaleznie od tego czy pomySlanej dla doraz-
nych rozwigzan, czy bardziej perspektywicznej, nalezy zwrdci¢ uwage na zasade
pomocniczo$ci. Brak tu miejsca na jej analizg bardziej szczegétowa’, wypada jednak
przypomnie¢, jaka role do odegrania w systemie integracji ma ta zasada, wprowadzona
Traktatem z Maastricht i obecna po Lizbonie zarowno w TUE jak w TFUE. Jak napisata
jedna z pierwszych autorek analizujacych te zasade, ,,.. pojawienie si¢ instytucji euro-

73 Zob. J. Barcz, Gtéwne kierunki..., op. cit., s. 138 i nast.
74 Autorka przygotowata osobne studium dotyczace znaczenia i stosowania zasady pomocniczosci,
znajdujace si¢ obecnie na etapie prac redakcyjnych.
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pejskich stawia istotny problem wspdtistnienia instancji autonomicznych i suwerennych
w tej samej wspolnej strukturze. Problem przekazania kompetencji sktania tworcow
projektu europejskiego do zwrdcenia si¢ w strong idei subsydiarnosci, ktéra mogtaby
stuzy¢ za przewodniczke w refleksji na ten temat. Co wyjasnia, ze zasada ta zostata
wydobyta, catkiem niedawno, z lamusa, do ktdrego byta juz odestana. To ta zasada
mogtaby by¢ kluczem do integracji europejskiej, gdyby jej realizacja i gwarancje, jakie
potencjalnie zawiera, zostaly ponownie przemys§lane.

Niezaleznie od doraznych decyzji naprawczych, problem catoSciowej wizji przy-
sztego ustroju Europy zapewne powrdci. By¢ moze wzbogaceni obecnym do§wiadcze-
niem Europejczycy wezma pod uwage takze szereg réznych okolicznosci, o ktérych
tu nie wspomniano. Rozwijajaca si¢ debata po Brexit, ktérej tu nie sposéb na biezaco
komentowac, przynosi z kazdym dniem nowe analizy, konstatacje i diagnozy.

Jednak we wszelkich dziataniach Unii, przy podejmowaniu decyzji biezacych lub
zasadniczych o wadze ,.historycznej”, powinno si¢ znacznie mocniej zwrdci¢ uwage
na problem komunikacji spofecznej. Juz Jurgen Habermas zauwazyt istotng zmiang,
jaka w XX w. zaszta w sferze publicznej’¢, m.in. poprzez powstanie obywatelskiej
sfery publicznej i jej wkroczenie nie tylko na plaszczyzng odbioru przekazu politycz-
nego czy nawet debaty, ale i podejmowania decyzji. W tej sytuacji Unia Europejska
musi wypracowaé nowa polityke komunikacji spotecznej, bo by¢ moze dawny ,,deficyt
demokratyczny” zostal juz zastgpiony ,,deficytem komunikacji”. A na to wskazywatyby
nie tylko analizy przyczyn Brexit, ale takze niepokojacy wzrost braku zaufania do inte-
gracji w innych spoteczefistwach i podatno$¢ na populistyczne hasta polityczne.
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MODEL INTEGRACIJI EUROPEJSKIEJ:
ADAPTACJA KONCEPCJI KLASYCZNYCH CZY NOWA FORMULA?

Streszczenie

Artykul stanowi przyczynek do dyskusji o modelu integracji europejskiej, towarzyszacej funk-
cjonowaniu Wspdlnot i Unii od poczatku ich powstania, ale szczegdlnie ozywionej po kolejnych
kryzysach od Grexit do Brexit. Odnotowujac, ze integracja europejska od poczatku oscylowata
miedzy realistyczng wspéipraca ekonomiczng a ideatem demokracji ponadnarodowej, co powo-
dowato swoistg nieréwnowage miedzy instrumentami ekonomicznymi a politycznymi, autorka
przedstawia rézne diagnozy i propozycje, jakie si¢ w polityce i literaturze europejskiej pojawiaty
w sprawie ostatecznego uksztaltowania ustroju Unii — w tym analizuje przyczyny nieudanych
préb ustanowienia konstytucji europejskiej i podejmujgc krytyczng analize nurtu postulujacego
federalizacje Unii lub przyréwnujacego obecng struktur¢ Unii do federacji. W artykule omawia
sie podstawowe strukturalne i funkcjonalne cechy pafistwa federalnego wskazujac, ze samo zasto-
sowanie niektérych uniwersalnych mechanizméw federacji (np. podzial kompetencji) to za mato,
aby jako federacje kwalifikowa¢ aktualny model integracji. Co wigcej — nazwanie UE federacja
(,,Stany Zjednoczone Europy”), cho¢ fascynujgce, moze powodowa¢ interpretowanie jej struktury
i funkcjonowania w takim duchu. A by¢ moze nie sg na to gotowe spotecznosci pafistw narodo-
wych. Tym bardziej, ze — jak wskazuje na to obserwacja sytuacji politycznej — miejsce dawnego
deficytu demokratycznego™ zajat obecnie ,,deficyt komunikacji spofecznej” miedzy szczeblem
unijnym i narodowym.

Stowa kluczowe: ustroj Unii Europejskiej, federalizm, federalizm europejski, nowy model integra-
cji europejskiej, dyskusja o reformie Unii Europejskiej, przysztos¢ Unii Europejskiej
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EUROPEAN INTEGRATION MODEL.:
ADAPTATION OF CLASSICAL CONCEPTS OR A NEW FORMULA?

Summary

The article is a contribution to a discussion on a model of the European integration that has
accompanied the Communities and the Union since they came into being, especially lively after
the successive crises from Grexit to Brexit. Having noted that the European integration has always
oscillated between realistic economic cooperation and ideal supranational democracy, which
resulted in specific imbalance between economic and political instruments, the author presents
various diagnoses and proposals that have appeared in the European policy and literature as far as
the final development of the Union system is concerned and analyses the reasons of unsuccessful
attempts to establish a European constitution, and presents a critical analysis of the current calling
for federalization of the Union or comparing the present structure of the Union to a federation.
The article discusses basic structural and functional features of a federal state and points out that
just the use of some universal mechanisms of a federation (e.g. distribution of competence) is
not enough to classify the present integration model as a federation. Moreover, calling the EU
a federation (The United States of Europe), although fascinating, may result in the interpretation
of its structure and functioning in such spirit. And the communities of national states are probably
not ready for that, especially as now “social communication deficit” between the Union and
national tiers has substituted for the former “democracy deficit”, which can be observed in the
current political situation.

Key words: European Union system, federalism, European federalism, new model of the European
integration, discussion on the European Union reform, future of the European Union
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