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Wstep

W debacie poswieconej przysztosci Unii Europejskiej w ostat-
nich latach coraz czgéciej mowi si¢ o potrzebie przeksztalcenia
tej organizacji w federalne panstwo. Deklaracje uzasadniajace
taki kurs przemian padajg na brukselskich salonach oraz w sto-
licach wiodacych panstw cztonkowskich takich jak Berlin czy
Paryz. Liczni politycy, formutujac tego typu wypowiedzi, wska-
zuja na stusznos$¢ urzeczywistnienia przedmiotowe] koncepcji
1 zapewniajg o ptynacych z tego tytutu korzysciach'. W ich prze-
konaniu formuta funkcjonowania Unii Europejskiej jako wspol-
noty panstw narodowych stanowi przezytek 1 warto ja zastgpic
formuta federalnego panstwa.

Gloszonym pogladom towarzysza jednocze$nie realne dzia-
fania podejmowane przez instytucje unijne. Ich obserwacja nie
pozostawia watpliwosci, ze Bruksela dazy w sposob zdecydowa-
ny do wzmocnienia swojej wladzy poprzez pozyskiwanie kom-
petencji, ktore nie zostaly jej przyznane na mocy postanowien
traktatowych. Przykladem jest tutaj chociazby wyposazenie Ko-
misji Europejskiej do zaciggania wspolnotowego dtugu, albo tez
oddanie w jej rgce nowych instrumentéw prawnych stuzacych
sankcjonowaniu przypadkéw naruszen przez panstwa czlon-
kowskie zasady praworzadnosci. W obu przypadkach az nadto
wyraznie manifestuje si¢ intencja zwigkszenia unijnej kontroli
nad panstwami czlonkowskimi. Trudno wigc nie powigza¢ tak
pomyslanych rozwigzan z politycznymi ambicjami nadania Unii
Europejskiej formy federalnego panstwa.

Taki stan rzeczy, oznaczajacy nowy etap w funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, sktania do przyjrzenia si¢ obserwowa-
nym tendencjom i zache¢ca do naukowej refleksji. Nie ulega

! Zob. V. Reding, Dlaczego potrzebujemy teraz Stanow Zjednoczonych Europy,
Przemowienie z dnia 8 listopada 2012 w Centrum Prawa Europejskiego przy
Uniwersytecie w Passau / Passau, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/pl/SPEECH_12 796 (dostep: 10.01.2023); Zob. przeméwienie Kanclerza
Republiki Federalnej Niemiec Olafa Scholza na Uniwersytecie Karola w Pradze
w dniu 29 sierpnia 2022 roku, https://www.bundeskanzler.de/bk-en/news/scholz
-speech-prague-charles-university-2125350 (dostep: 10.01.2023).
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watpliwosci, ze Swiat akademicki nie powinien pozosta¢ obo-
jetny wobec dokonujacych si¢ przemian, ktoére z punktu wi-
dzenia przysztosci procesu integracji europejskiej maja ol-
brzymi ci¢zar gatunkowy. Jest to tym bardziej konieczne, ze
planowana koncepcja federalizacji ustroju Unii Europejskiej,
wzbudzajaca juz dzi§ liczne kontrowersje, pociagga za sobg
wiele interesujgcych 1 waznych pytan. Z tej przyczyny musi
by¢ ona traktowana jako zagadnienie o duzym potencjale
poznawczym, istotne nie tylko z uwagi na potrzeby akade-
mickiego dyskursu, ale przedstawiajace takze duze znaczenie
praktyczne.

Dostrzegajac wskazane trendy rozwojowe, pamigta¢ oczy-
wiscie nalezy, ze idea federalizacji nie jest nowym kierunkiem
w mysleniu elit europejskich, a przeciwnie — towarzyszy im od
czasé6w miedzywojennych. Koncepcje powotania do zycia pan-
stwa europejskiego formutowano wielokrotnie, poczynajac od
popularyzowanej jeszcze w latach 20. XX wieku idei Paneuro-
py, ktora stworzyl austriacki polityk Richard von Coudenhove
-Kalergie. W okresie powojennego jednoczenia Europy federa-
lizacje rozwazali ojcowie zatozyciele Wspdlnot Europejskich,
chociazby Jean Monet, pozniej za$, w latach 80. koncepcje te
usitowali wdrozy¢ politycy zwigzani z Altiero Spinellim?. Po-
dejmowane na tym polu wysitki wprawdzie nie przyniosty spo-
dziewanych rezultatow, ale nie pozostaly tez, zwlaszcza w przy-
padku Spinellego, bez znaczenia dla dalszych reform systemu
instytucjonalnego Unii. Jak powszechnie wiadomo, ich pokto-
siem staty sie kolejne traktaty spajajace Unig¢ 1 $cie$niajace wie-
z1 tworzacych ja panstw. W wyniku przyjmowania tych aktow
nastepowat proces zagarniania kolejnych kompetencji narodo-
wych, powodujacy automatycznie wzmacnianie mechanizmow
zarzadzania wspolnotg ze szczebla centralnego. W ramach po-
wolnej ewolucji Unia stawata si¢ organizmem w coraz wickszym
stopniu zintegrowanym, wytracajac po drodze swoj charakter
organizacji bazujacej li tylko na instrumentach mi¢dzyrzadowe;j
wspotpracy. Skutkiem tego byla autonomizacja jej wewnetrz-
nych instytucji, ktore — os§mielone rosnacg pozycja brukselskiego

2 Zob. D. Matusik, Koncepcje federacji europejskiej a europejskie procesy inte-
gracji (maszynopis rozprawy doktorskiej), Katowice 2009, s. 117, https://rebus.
us.edu.pl/bitstream/20.500.12128/5223/1/Matusik_Koncepcje federacji_euro-
pejskiej.pdf, (dostep: 10.01.2022).
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osrodka decyzyjnego — same zaczely zabiega¢ o poszerzanie
sfery swojego wladztwa. To ostatnie stalo si¢ mozliwe dzigki
praktyce stopniowego i niemajacego oparcia w traktatach za-
wlaszczania kompetencji panstw czlonkowskich, okreslanej
mianem ,,competence creep’™. Praktyka ta — przypomnijmy —
byla powszechnym zjawiskiem w funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej 1 dotyczyta roznych sfer instytucjonalnej aktywnosci tej
organizacji. Zakres jej wystepowania oznaczal profederacyjne
zmiany w wielu dziedzinach i powodowat wieloptaszczyznowe
poglebienie procesow integracyjnych w ramach Unii. W litera-
turze europejskiej wskazuje si¢ na kilka podstawowych posta-
ci ,,competence creep” 1 eksponuje tym samym skale zjawiska.
Wedlug dokonanych ustalef sg to mianowicie: 1) przyjmowanie
prawodawstwa posredniego, tj. stanowienie aktow unijnych
w obszarach, w ktorych bezposrednie kompetencje legislacyjne
UE sa ograniczone; 2) ksztalttowanie orzecznictwa sagdowego,
tj. wydawanie orzeczen o prawotworczym charakterze, w tym
orzeczen uznajacych przepisy krajowe za sprzeczne z prawem
UE w sytuacjach, gdy przepisy te wchodzg w zakres autonomii
panstwa czlonkowskiego; 3) zawieranie uméw mi¢dzynarodo-
wych, wywierajacych gleboki wplyw, zwlaszcza w obszarze
stosunkow handlowych, na uprawnienia panstw cztonkowskich
w obszarach, w ktorych kompetencje legislacyjne Unii Europej-
skiej pozostaja ograniczone; 4) kreowanie 1 stosowanie prawa
miegkkiego w urzeczywistnianiu polityk europejskich wzgledem
krajow cztonkowskich; 5) zarzadzanie gospodarcze, pozwa-
lajace na tworzenie unijnych polityk 1 wywieranie dzigki nim
wplywu na te sfery; 6) ksztalttowanie procesu paralelnej integra-
cji, polegajace na zawieraniu przez poszczegolne rzady umow
migdzynarodowych, ktore nie mieszczg si¢ formalnie w instytu-
cjonalnych ramach Unii Europejskiej, ale ze wzgledu na swoja
tre$¢ utatwiajg realizacje unijnych polityk tudziez wykorzysty-
wanie unijnych instrumentow*. Jako dziatanie bezprawne, prak-
tyka zawlaszczania kompetencji przez organy unijne prowadzita
do zmiany uktadu sit w relacjach Brukseli i stolic panstw czton-
kowskich, powodujac w ten sposob poza traktatowa ingerencje

3 Zob. S. Garben, Competence Creep Revisited, ,,Journal of Common Market
Studies” 2017, s. 1.

4 Klasyfikacje zjawiska ,,competence creep” podaj¢ za: S. Garben, Competence
Creep Revisited, ,,Journal of Common Market Studies” 2017, s. 206-213.
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w system ustrojowy Unii Europejskiej®. W wyniku takiego kie-
runku rozwoju integracji europejskiej Unia w jeszcze szerszym
zakresie umacniata swoja pozycj¢, co miato przybliza¢ ja do
przeksztalcenia si¢ w federalne panstwo. Niewatpliwie wiec
w wielu przypadkach stosujace ja organy Unii Europejskiej
dziataly z pelng §wiadomoscia skutkow, jakie za soba pociaga.
Postepujaca transformacja ustrojowa, nadajgca Unii Europe;j-
skiej charakter podmiotu, ktory ,,(...) z konstytucyjnego punktu
widzenia czym$ pomigdzy panstwem a konfederacja, ktora dzia-
ta poprzez spotkania ministrow i wspolng biurokracje (...)”°, nie
przebiegaly jednak bez oporow i trudnosci. Na drodze, w daze-
niu do poszerzania wtadzy instytucji unijnych, stawaly panstwa
narodowe, ktére w wielu przypadkach jako priorytet wysuwaty
swoje interesy i z nieskrywang niechg¢cig traktowaty ekspansyw-
ne dziatania Brukseli. W takich warunkach dochodzito do na-
pie¢ 1 konfliktow hamujacych rozrost wptywow Unii 1 przez to
uniemozliwiajacych pelne urzeczywistnienie koncepcji federa-
lizacyjnej. Uwage na to zwraca Henry Kissinger, ktory zdaje si¢
przejawia¢ niewiar¢ w powodzenie tego projektu. Podkresla on
mianowicie, ze ,,Unia Europejska ogranicza suwerenno$¢ swo-
ich panstw cztonkowskich i tradycyjne funkcje rzadow takie jak
kontrola nad walutg 1 granicami. Mimo to polityka europejska
wcigz prowadzona jest przede wszystkim na poziomie narodo-
wym i w wielu krajach zasadniczg kwestiag wewnetrzng stajg si¢
zastrzezenia wobec unijnych decyzji”. I dalej: ,,Unia Europejska
w swych dazeniach do realizacji zasad i celow, ktorymi si¢ kie-
ruje, boryka si¢ z powstatymi w trakcie tego procesu napigcia-
mi wewnetrznymi. Wprowadza uni¢ monetarng, a jednoczesnie
zréznicowanie podatkowe w krajach cztonkowskich i niezgod-
ng z zasadami demokracji biurokracje. W polityce zagranicz-
nej kieruje si¢ uniwersalnymi ideatami bez zagwarantowania
srodkow, dzieki ktorym mogtaby wciela¢ je w zycie, i opowiada
si¢ za niemozliwg do pogodzenia z uczuciami narodowymi toz-
samoscig kosmopolityczng — jednosci europejskiej towarzysza

* Zob. wypowiedz J. Saryusza-Wolskiego cytowana [w:] Saryusz-Wolski: Je-
stesmy Swiadkami pelzajqcego zawtaszczania kompetencji przez UE. ,Jak prze-
biega ten proces? Konkretne przyklady!”, ,,wPolityce.pl” z dnia 28 lipca 2022 r.,
https://wpolityce.pl/polityka/608372-saryusz-wolski-pelzajace-zawlaszczanie
-kompetencji-przez-ue, (dostep: 10.01.2022).

¢ H. Kissinger, Porzgdek swiatowy, Wotowiec 2017, s. 93.
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podziaty wschdd — zachod 1 péinoc — potudnie oraz tolerancja
wobec zagrazajacych integralnosci panstw ruchow autonomicz-
nych (katalonskiego, bawarskiego, szkockiego). Europejski
,model spoteczny” jest zalezny od dynamiki rynku, a ta jest za-
razem zrodtem niepokojow. Polityka unijna promuje oparte na
tolerancji wylacznie jak najwigkszych grup obywateli w zycie
spoteczne, co zaczyna wregcz graniczy¢ z niechecig do poszano-
wania dla specyficznie zachodnich warto$ci. Jednoczes$nie pan-
stwa cztonkowskie prowadza polityke podyktowana strachem
przed europejskimi wplywami’”’.

Uswiadomienie sobie warunkéw, w jakich dokonuje si¢
proces federalizacji Unii Europejskiej, z cata pewnosciag musi
wptywaé deprymujgco na entuzjastow tego kierunku przemian.
Nie ulega watpliwosci, ze utworzenie zarzagdzanego na pozio-
mie Brukseli panstwa nie bedzie zadaniem latwym, i ze nawet
gdyby do tego doszlo, to jego funkcjonowanie begdzie narazone
na dziatanie groznych dla kazdego organizmu panstwowego sit
odsrodkowych. Nolens volens Europa nadal funkcjonuje w pa-
radygmacie post westfalskiej rywalizacji panstw 1 choc¢by z tego
powodu europejskim decydentom trudno bedzie znalez¢ dobrze
wywazony srodek cigzkos$ci, tak aby wszystkie te panstwa mo-
gty widzie¢, w swiezo ukonstytuowanej federacji, korzys¢ dla
siebie. A bez przekonania o istnieniu wspolnych interesoéw i bra-
ku interesow sprzecznych sfederalizowana Europa bedzie po-
zostawata narazona na ciaggte pekniecia, tacznie z ryzykiem cat-
kowitego rozpadu jej ustrojowych i politycznych struktur®. Az
nadto pouczajaca jest w tym wzgledzie historia, ktora pokazuje,
ze w wielowiekowym procesie dziejow podejmowane niejed-
nokrotnie przeciez proby wykreowania na Starym Kontynencie
paneuropejskiego imperium zawsze konczyly si¢ niepowodze-
niem. Nie pozwalato na to zr6znicowanie kulturowe Europy 1 jej
podzial na mniejsze osrodki decyzyjne. Stuszny wydaje si¢ by¢

" H. Kissinger, op. cit., s. 93-94.

8 O westfalskiej federacji europejskiej jako przysztej wizji Europy pisze Jan
Zielonka. Autor podnosi mianowicie: ,,Co wlasciwie mozna powiedzie¢ o roz-
szerzonej Unii Europejskiej? [...] nie da si¢ znalez¢ jasnego i niebudzacego za-
strzezen opisu rozszerzonej Unii. Dominuje paradygmat panstwa: Europa zmie-
rza do czego$ w rodzaju westfalskiej federacji z rzagdem centralnym sprawujacym
wladze na jej terytorium”; zob. J. Zielonka, Europa jako imperium. Nowe spoj-
rzenie na Unig Europejskq, Warszawa 2007.
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w tym wzgledzie sceptycyzm Jana Baszkiewicza, ktéry kreslac
wizj¢ jej politycznej przesztosci odwotuje si¢ do jej przesztosci.
Podnosi on mianowicie, ze Europa ,, (...) zawsze byta politycz-
nie podzielona na wiele panstw o wlasnym podktadzie etnicz-
nym, panstw coraz bardziej zazdrosnych o swg suwerennosc.
Ostatnia trwalsza proba odtworzenia europejskiej jednosci po-
litycznej, w formule odnowionego cesarstwa rzymskiego, mia-
fa miejsce na przetomie VIII i IX w.: ten karolinski zamyst nie
mogt sie jednak osta¢. W mijajacym tysigcleciu podobne wysitki
nie przyniosty sukcesu Sredniowiecznym cesarzom i papiezom,
domowi Habsburgdéw, Napoleonowi, XX-wiecznym totalitaryz-
mom...Wolno sadzi¢, ze takze Unia Europejska nie przekresli
europejskich granic panstwowych i1 narodowych tozsamosci;
Europa byta w ostatnim tysigcleciu i najpewniej pozostanie na-
dal systemem pluripolarnym, to znaczy wielos$cig suwerennych
panstw, cho¢ z suwerennoscig po czgsci ograniczong wymogami
korzystnej dla wszystkich, pogl¢bionej kooperacji™.

Zreszta nawet gdyby udato si¢ osiagna¢ consensus politycz-
ny w kwestii powotania europejskiego panstwa, to nadal otwarta
pozostanie kwestia, co wlasciwie przez to panstwo nalezatoby
rozumie¢. Nie wydaje si¢ by¢ bowiem w petni jasne, jakie cechy
musiataby naby¢ Unia Europejska 1 jak szeroki zakres wiadzy
musialyby uzyskac jej instytucje, aby mozna j3 byto uzna¢ za
petnoprawng federacje¢. Problem ten jest o tyle ztozony, ze juz
dzi$ wida¢, iz Unia Europejska przeksztalcona formalnie w pan-
stwo nie spelniataby podstawowych standardéw systemu demo-
kratycznego. W gruncie rzeczy wigc, majac na uwadze to, co
w kregu naszej cywilizacji uznaje si¢ za demokracje, nalezatoby
ja uzna¢ za panstwo niedemokratyczne. Decyduja o tym dwie
zasadnicze przyczyny.

Po pierwsze, w Zjednoczonej Europie — o czym powszech-
nie wiadomo — nie ma widokoéw na wytworzenie typowych dla
ustroju demokratycznego mechanizméw rozliczalno$ci wladzy
panstwowej. Juz dzisiaj mozna dostrzec w tym zakresie wyraz-
ny deficyt, ktory stanowi jedng z najwiekszych bolgczek proce-
su integracji europejskiej. Jego istnienie, kontrastujace tak silnie
z licznymi normatywnymi 1 politycznymi deklaracjami o trak-
towaniu zasady demokratyzmu jako wartosci fundamentalne;j

° J. Baszkiewicz, Wladza, Wroctaw 2009, s. 12.
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Unii Europejskiej (deklaracje taka zawiera sam Traktat o Unii
Europejskiej w art. 2), spotyka si¢ z szerokim zainteresowaniem
nauki. Uczeni zwracajg w tym wzgledzie uwage, ze do utrzymy-
wania si¢ wskazanego deficytu przyczyniajg si¢ dwa podstawo-
we czynniki. Pierwszy to sposob uksztaltowania struktur insty-
tucji unijnych, powodujacy, ze decyzje o najwigkszym ci¢zarze
gatunkowym znajdujg si¢ w rekach organdow nieposiadajacych
demokratycznej legitymacji (a wigc w istocie wigkszos$ci orga-
néw unijnych, takich jak Rada Europejska, Komisja Europejska,
czy nawet Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej). Drugi
z kolei to brak istnienia europejskiej wspdlnoty obywateli — su-
werennej, rozumianej jako zbiorowy podmiot zespolony przez
elementarne wigzi spoteczne taczace jej cztonkow!'?. Oba te ele-
menty stanowig warunek sine qua non funkcjonowania demokra-
cjiioba tez wyznaczajg jej absolutne minimum. Bez nich system
ustrojowy panstwa z natury rzeczy musi by¢ niedemokratyczny.
Oczywiscie taki stan rzeczy jest trudny do zaakceptowania i daje
asumpt do krytycznej oceny. W sytuacji bowiem, gdzie kluczo-
we organy decyzyjne Unii, przypominajace w coraz wiekszym
stopniu organy funkcjonujgce w tradycyjnym panstwie, swe
prawo do dzialania wywodza wylacznie z woli decydentow kra-
Jjow cztonkowskich oraz czynnikéw biurokratycznych, nie za$
z mandatu udzielonego w toku demokratycznych wybordow, ro-
dza si¢ powazne zagrozenia dla praw jednostki. To najwigksze
wigze si¢ z wysokim prawdopodobienstwem przeksztatcenia
rzadoéw unijnych urzednikéw w niepodlegajaca spotecznej kon-
troli samowole, ktdra traci z pola widzenia interesy ludzi miesz-
kajacych na terytorium Unii Europejskiej 1 zaspokaja wytacz-
nie wlasne potrzeby. Jest to scenariusz bardzo realny i nalezy
liczy¢ si¢ z jego urzeczywistnieniem. A skoro tak, to warto mo-
wi¢ o tym problemie w alarmistycznym tonie, dostrzegajac go
zwlaszcza w perspektywie zachodzacych w Unii Europejskiej
ustrojowych przemian. Gdyby bowiem w ich wyniku miato po-
wsta¢ nowe federalne panstwo, to z cala pewnoscig juz teraz
mozna przewidzie¢, ze nie speinialoby ono demokratycznych
standardéw 1 — co oczywiste — wymykatoby si¢ przez to znanym
wspotczesnie klasyfikacjom modeli demokracji. W identyfikacji

10 Zob. K. Mizera, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej, ,,Folia Iuridica
Wratislaviensis” 2014, nr 1, vol. 3, s. 95-96.
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jego ustrojowej tozsamosci nalezatoby raczej sigga¢ do modeli
panstw niedemokratycznych, 1 to takich, ktére dzisiaj uchodza
za relikt przeszto$ci. Pod pewnymi wzgledami wytaniajaca si¢
na naszych oczach federalna Unia Europejska miataby bowiem
szans¢ przypominac — przy §wiadomosci rzecz jasna wszystkich
wyrozniajacych ja pozytywnie odrgbnosci — dawne wielonaro-
dowe monarchie (np. monarchi¢ Austro-Wegierska) wzglednie
dawne wielonarodowe komunistyczne federacje (np. Socjalis-
tyczng Federacyjng Republike Jugostawii), z tak charaktery-
stycznymi dla nich cechami jak kulturowy i narodowy tygiel,
wysoki stopien biurokartyzacji aparatu panstwowego, silne we-
wnetrzne podziaty, centrum wiladzy zlokalizowane w jednym
z panstw etc. Co zresztg oznaczaloby, ze jej utworzenie bytoby
dla Europy krokiem wstecznym, cofajacym ja z drogi obranej
w XX w. w kierunku upowszechnienia demokracji jako ustrojo-
wego wzorca dla catego kontynentu.

Po drugie, przeszkoda dla uksztattowania europejskiego pan-
stwa demokratycznego sg problemy z wykreowaniem w unij-
nym systemie instytucjonalnym mechanizmu trojpodziatu i row-
nowazenia wladz. W literaturze od dawna zwraca si¢ uwage,
ze ustalony na mocy postanowien traktatowych podziat kom-
petencji miedzy poszczegolne organy Unii Europejskiej oraz
relacje miedzy tymi organami sg dalekie od powszchnie przy-
jetych w tych obszarach wymogow. Wyinterpretowana z trak-
tatow, w drodze sadowego orzecznictwa, zasada roOwnowagi
instytucjonalnej, bedaca w tym zakresie normatywnym funda-
mentem, ani nie idzie w $lad za monteskiuszowska koncepcja
rozbicia wladzy miedzy parlament, glowe panstwa i sady, ani
tez nie chroni jednostki przed arbitralnoscig autonomicznych
1 niepodlegajacych pelnej kontroli instytucji unijnych. Jest to
zasadniczo konstrukcja rdzna od tej, do jakiej przyzwyczaity
nas wspotczesne demokracje!''. Wynikajace z niej rozwigzania
zaktadaja, ze w systemie ustrojowym Unii Europejskiej funk-
cjonujg trzy oddzielone wladze przyporzadkowane odrebnym
instytucjom: wtadza prawodawczg jest Rada i Parlament, wtadza
wykonawcza — Komisja (w biezacym procesie dziatan politycz-
nych) 1 Rada Europejska (jako instytucja podejmujgca dziatania

' T. Dubowski, Rownowaga instytucjonalna w Unii Europejskiej — wybrane za-
gadnienia w $§wietle postanowien Traktatu z Lizbony, s. 137.
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o charakterze startegicznym), a wladzg sadowniczg — Trybunat
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej'?. Jednocze$nie okreslajg one
specyficzng formule stosunkéw miedzy tymi wladzami, ktora
dajac poszczegolnym instytucjom silng pozycje przy realizacji
swoich funkcji, rezygnuje, zwlaszcza w obszarze dziatania wta-
dzy prawodawczej i wykonawczej, z ustalenia skutecznych me-
chanizméw hamowania i rGwnowazenia si¢ wtadz. Jak zauwaza
si¢ w doktrynie ,,W systemie unijnym wiadze te praktycznie si¢
nie ograniczaja. Dost¢pne w tym zakresie mechanizmy hamowa-
nia i rOwnowazenia sg albo nieliczne, albo politycznie niesku-
teczne. W systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej mamy
wiec do czynienia z silng wladza wykonawcza (tylko cze$cio-
wo, w ograniczony lub mato uzyteczny sposob kontrolowang)
1 silng wladzg prawodawcza niekontrolowang i nierownowazo-
ng przez wtadz¢ wykonawcza, oraz bardzo wptywowa, aktywna
legislacyjnie wladzg sadowniczg. W systemie instytucjonalnym
UE funkcjonujg zatem trzy oddzielone, ale arbitralne, bo nie-
kontrolowane i nierownowazace si¢ wtadze”'?. Taki stan rzeczy
jest niewatpliwie trudny do zaakceptowania w jakimkolwiek
wspotczesnym panstwie. Uktad instytucjonalnych stosunkow,
ktory si¢ z niego wytania, nie spetnia zadnych demokratycznych
norm 1 jest na tle klasycznej teorii monteskiuszowskej ustrojo-
wym novum. Jego ,,przejecie” przez nowe europejskie panstwo,
w wypadku zakonczenia sukcesem profederacyjnych dazen,
oznaczaloby zakwestionowanie bogatego dorobku europejskiej
mysli prawnej, odrzucenie dlugowiekowej tradycji i w efekcie
postawienie na nieznang w Europie koncepcj¢ podziatu wia-
dzy. W istocie wigc bylby to kres istnienia tej starej konstruk-
cji jurydycznej. Alternatywnie europejski ustrojodawca mogiby
si¢ oczywiscie tez zdecydowa¢ na wykreowanie trojpodziatu
w drodze postanowien traktatowych. To jednak wymagatoby
zerwania z utrwalonymi przyzwyczajeniami (m.in. ze zmiana-
mi zakresu zaangazowania w unijne procesy decyzyjne rzagdow
panstw cztonkowskich, takimi np. jak przeksztatcenie Parlamen-
tu Europejskiego w pierwszg izbe parlamentu, Rady za$ w izbe
druga, albo nawet usuniecie jej z porzadku konstytucyjnego

12 M. Pobozy, op. cit., s. 1.

13 Szerzej na ten temat zob. M. Pobozy, Ustrdj instytucjonalny Unii Europejskiej
w czasach kryzysu — horyzontalny podziat wiadzy i funkcji, Przeglad Europejski,
2015,nr4,s. 1.
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Unii) 1 glgbokiego zrekonstruowania architektury instytucjonal-
nej Unii Europejskiej, ktora tworzona byta przez dziesigciolecia.
Na chwile obecng mozna jednak podejrzewaé, ze tak odwazne
przedsiewzigcie jest z przyczyn politycznych mato prawdopo-
dobne. Stad nie ma widokoéw na to, aby powotana ewentualnie
do zycia europejska federacja byta panstwem odwotujacym sie
do koncepcji trojpodziatu wiadzy.

Wskazane wyzej problemy staty si¢ bezposrednim impulsem
do przeprowadzenia badan opisanych na tamach tej ksigzki. Wy-
sitek ten podjat migdzynarodowy zespot ekspertow, ktoérzy wy-
wodzg si¢ z réznych europejskich osrodkéw akademickich (Pol-
ska, Francja, Macedonia, Rumunia, Czechy, Serbia). W polu
naukowych dociekan znalazly si¢ wybrane zagadnienia tytu-
lowej tematyki, ze szczegdlnym uwzglednieniem perspektywy
wplywu na zjawisko federalizacji ustroju Unii Europejskiej ze
strony najwazniejszych instytucji UE. Takie zalozenie badaw-
cze miato umozliwi¢ ukazanie roli, jakg odgrywaty w przesztos-
ci 1 nadal odgrywaja rzeczone instytucje w procesie nadawania
UE cech panstwowej federacji, ale tez wyjasni¢, jakie sa histo-
ryczne, polityczne, teoretyczne, doktrynalne oraz dogmatyczne
uwarunkowania zachodzacych w tym obszarze zmian. W tym
kontekscie w czesci opracowan analizie poddano problem praw-
nych i politycznych granic zjawiska federalizacji UE i zwigza-
nych z tym traktatowych i poza traktatowych ograniczen. Jed-
noczesnie gdzieniegdzie przewinat si¢ watek dotyczacy tego,
czy w dotychczasowej historii rozwoju UE mozna byto zaob-
serwowac instytucjonalne dziatania wykraczajace poza sfere
dozwolong prawem. Przedmiotem zainteresowania u niektorych
autorow byta roéwniez kwestia korzys$ci, szans, ale tez zagrozen
zwigzanych z procesem transformowania UE w kierunku struk-
tury sfederalizowanej. Badania w tym zakresie ukazaty m.in. to,
jakie skutki w sferze ustrojowej niosg za sobg dokonujace si¢
zmiany dla panstw cztonkowskich i ich funkcjonowania w ra-
mach unijnej wspolnoty. W kregu powstatych opracowan zna-
lazty si¢ i takie, gdzie wyeksponowano zagadnienie doktrynal-
nych i historycznych uwarunkowan determinujacych budowe
europejskiej federacji 1 ich wptywu na profederacyjne dziatania
poszczegbdlnych instytucji. Spojrzenie na ten obszar spraw po-
zwolito na blizsze zrozumienie korzeni samej idei federalizmu
UE 1 jednoczesnie skonfrontowanie jej pierwotnych zalozen
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z obserwowanymi wspoélcze$nie tendencjami rozwojowymi.
Wreszcie przygotowano rowniez opracowania podejmujgce
kwestie wizji przysztosci tworzacej si¢ Europy.

Realizacja tak pomys$lanych planow badawczych wymagata
od wspomnianego zespotu podjecia szeregu czynnosci natury
warsztatowej. Konieczne mianowicie stato si¢: dokonanie prze-
gladu 1 szczegdlowej charakterystyki idei, doktryn, pomystow
oraz wszelkiego rodzaju koncepcji politycznych postulujacych
poglebienie 1 zacie$nienie procesOw integracyjnych majacych
miejsce w obrebie Unii Europejskiej; przeanalizowanie istnie-
jacych obecnie, jak i1 projektéw regulacji prawnych, ktére re-
alizuja postulat centralizacji i federalizacji Unii Europejskiej;
przedstawienie 1 omoéwienie praktyki funkcjonowania Unii
Europejskiej 1 jej panstw cztonkowskich, ktora potwierdzataby
wystgpowanie tendencji zmierzajacych do powstania federacji
lub para-federacji; przesledzenie opracowanych juz dzisiaj teo-
retycznych 1 doktrynalnych modeli panstw federalnych i odnie-
sienie ich do realiow znajdujacej si¢ w fazie in statu nascen-
di federacji Unii Europejskiej; poddanie refleksji wypowiedzi
znanych prawnikoéw 1 politykow, zapowiadajacych utrzymanie
profederacyjnych dazen i wskazujacych na potrzebe urzeczy-
wistnienia tego kierunku przeobrazen ustroju konstytucyjnego
Unii Europejskiej.

Ksigzka sktada si¢ tacznie z 8 rozdzialdw, podejmujacych
wybrane zagadnienia z zakresu problematyki federalizacji Unii
Europejskiej. Opracowania te pozwalaja spojrze¢ na badang
problematyke w sposob wieloptaszczyznowy i cechuja si¢ roz-
nym poziomem szczegdlowosci naukowej analizy. Prezentuja
one przy tym niekiedy biegunowo odmienne poglady, wyraza-
jace zarowno krytyke, jak i aprobate dla koncepcji federacyj-
nej konsolidacji systemu instytucjonalnego Unii Europejskie;j.
Dla Czytelnika oznacza to mozliwo$¢ konfrontowania roznych
punktéw widzenia i dokonywania ocen tytulowego zagadnienia
z r6znych perspektyw.

Rozdziat pierwszy, autorstwa Anne-Marie Le Pourhiet,
pt. ,Instrumentalizacja pojg¢cia panstwa prawa przez instytucje
europejskie”, porusza problematyke prawno-politycznych rela-
cji taczacych instytucji europejskich oraz panstw narodowych.
Autorka wyraza w nim krytyczne stanowisko wobec obserwo-
wanych wspotczesnie tendencji deprecjonowania znaczenia
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wskazanych krajow przez Uni¢ Europejska. Jej zdaniem szcze-
gblnie niepokojace sg arbitralne dziatania organdéw unijnych,
ktére maja na celu narzucenie wladzom krajowym koncepcji
prymatu prawa unijnego nad prawem krajowym i tym samym
zakwestionowanie kompetencji panstw narodowych do swo-
bodnego tworzenia wlasnych porzadkow prawnych (co jej zda-
niem prowadzi do podwazenia zasad ustroju demokratycznego
panstw narodowych). W tym kontekscie krytykuje ona orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, zarzu-
cajac sedziom tego organu aktywizm orzeczniczy 1 zbyt dale-
ko idaca swobod¢ w badaniu zgodnosci krajowych rozwigzan
z przepisami i1 standardami unijnymi.

Rozdziat drugi, autorstwa Tanji Karakamishevy-Jovanov-
skiej, pt. ,,Sladami historii amerykanskich federalistow na ziemi
UE — czy idee Konwencji Filadelfijskiej, Manifestu z Ventote-
ne, Grupa 55+ zostang w koncu zrealizowane w UE?” Mani-
fest z Ventotene, Grupa 55+), dotyczacy historycznych i wspot-
czesnych tendencji w podkreslaniu tendencji federalistycznych
w Unii Europejskiej, wptywu obecnych tendencji federaliza-
cyjnych na funkcjonowanie Unii Europejskiej oraz wplywu
przysztej federalizacji na sprawno$¢ instytucjonalng Unii Eu-
ropejskiej. Autorka formutuje w nim krytyczng analize dziatan
podejmowanych na szczeblu Unii Europejskiej, ktore obliczone
sa na przeksztatcenie Unii w federacj¢. Jej zdaniem dziatania
te nie dajg perspektywy stworzenia panstwa par excellence,
m.in. ze wzgledu fakt, ze panstwo to nie moze spetnia¢ wymo-
gow stawianych panstwom demokratycznym, takich jak zasada
trojpodziatu wladzy czy przestrzeganie petnego katalogu praw
cztowieka. Sceptycyzm autorki pogiebiajg dodatkowo obserwa-
cje dotyczace mierzenia si¢ przez wladzg w Brukseli z licznymi
kryzysami ostatnich lat. Prowadza one do wniosku, ze w obec-
nym stanie rzeczy trudno Uni¢ Europejska uznaé¢ za gotowa
w wymiarze instytucjonalnym do przeksztalcenia si¢ w harmo-
nijnie 1 kompleksowo funkcjonujaca federacje.

Rozdziat trzeci, autorstwa NebojSy Raicevica, pt. ,,Federa-
lizacja UE a Europejski Trybunat Sprawiedliwosci”, porusza-
jacy tematyke wptywu na proces federalizacji systemu ustrojo-
wego Unii Europejskiej przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w Luksemburgu. Autor dokonuje w nim analizy
istniejgcych rozwigzan traktatowych i rysujacych si¢ na ich tle
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tendencji politycznych, dochodzac do wniosku, ze Unia Euro-
pejska, na obecnym etapie jej historycznego rozwoju, posiada
pewne elementy typowe dla panstwa federalnego, ale to wcigz
nie wystarcza, aby stwierdzi¢, ze jest ona federacjg w peini tego
stowa znaczeniu. Eksponujac te ustalenia, podkresla on jedno-
czesnie, ze do budowy elementow federalnych w Unii Europej-
skiej w istotnym stopniu przyczynit si¢ Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, zarowno poprzez orzeczenia wyda-
wane w ramach procedury pytan prejudycjalnych, jak i przez
formutowang w wielu wypowiedziach orzeczniczych doktryne
uprawnien dorozumianych. Taki modus operandi Trybunatu
zastuguje na krytyke zdaniem Autora, gdyz jest to droga, ktora
pozwala na wprowadzanie federalizmu ,,tylnymi drzwiami”, bez
wyraznie wyartykutowanej zgody panstw cztonkowskich. Stad
konkluzja, Ze niektore dziatania Trybunalu musza by¢ uznane za
bezprawne 1 naruszajgce obowigzujace postanowienia traktato-
we (dziatania ultra vires).

Rozdziat czwarty autorstwa Gorana Ilika ,,Mechanizm
wzmocnione] wspotpracy jako federator?: ograniczenia i szan-
se dla Unii Europejskiej”. W opracowaniu tym autor udzielit
odpowiedzi na trzy kluczowe pytania: 1) jaka jest prawna na-
tura Unii Europejskiej w obecnym stanie regulacji traktatowe;;
2) jak na gruncie postanowien Traktatu z Lizbony unormowane
zostaly mechanizmy wzmocnionej wspolpracy; 3) jakie znacze-
nie w procesie federalizacji Unii Europejskiej majag mechanizmy
wzmocnionej wspotpracy. Dokonujgc analizy przedmiotowych
zagadnien, jako dobrg ilustracj¢ podal on przykitad wzmocnio-
nej wspotpracy Prokuratury Europejskiej, powodujacej, ze po-
stepowania karne prowadzone na poziomie unijnym wkraczajg
w sfere tradycyjnie zarezerwowang dla kompetencji prokuratur
krajowych.

Rozdziat piaty, autorstwa Maji Nastic, pt. ,, Wptyw tendencji
federalizujacych Uni¢ Europejska na konstrukcje instytucjonal-
ng Parlamentu Europejskiego”, dazacy do przedstawienia ten-
dencji federalnych UE i ich wplywu na Parlament Europejski.
W swej pracy Autorka ukazuje geneze oraz ewolucje Parlamen-
tu Europejskiego, podkreslajac, ze wprowadzenie tej instytucji
bylo od samego poczatku posuni¢ciem zmierzajagcym w kie-
runku upodobnienia systemu instytucjonalnego Wspolnoty do
modelu rzadow parlamentarnych. Dalej omawia ona ustrojowa
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charakterystyke Parlamentu Europejskiego, z uwzglednieniem
pozniej dokonanych zmian traktatowych. W ramach dokona-
nych ustalen Autorka zauwaza, ze w funkcjonowaniu Parlamen-
tu Europejskiego mozna dostrzec wyrazne elementy federalne.
To za$§ prowadzi ja do wniosku, ze organ ten moze by¢ trakto-
wany jako jeden z czynnikéw procesu federalizacji ustroju Unii
Europejskie;j.

Rozdziat szosty autorstwa Andrzeja Pogtodka pt. ,,Erozja
zasady jednomyslno$ci w Unii Europejskiej”. Autor formutuje
trzy kluczowe tezy. Po pierwsze, stwierdza, ze dotychczasowy
kierunek zmian w prawie pierwotnym Unii Europejskiej zmie-
rzal do ograniczenia liczby obszarow, w ktorych formalnie wy-
magana jest jednomyslno$¢ na rzecz glosowania wiekszosciag
kwalifikowang. Po drugie, zauwaza, ze obszary, w ktorych jed-
nomyslno$¢ zostata zachowana, zostaty wyczerpujaco okreslo-
ne w traktatach. Po trzecie wreszcie wskazuje, ze zakres spraw,
w ktorych panstwo cztonkowskie ma prawo weta, w istotny spo-
sOb wptywa na poszanowanie réwnosci poszczeg6élnych panstw
cztonkowskich.

Rozdziat si6dmy autorstwa Mladena Karadjovskiego,
pt. ,,Wplyw agencji i organdw administracyjnych Unii Europej-
skiej na proces federalizacji Unii: rzeczywistos¢ czy fikcja?”,
analizuje problematyke wplywu agencji i organdéw administra-
cyjnych UE na zjawisko federalizacji ustroju UE. W tekscie tym
Autor pokazuje, w jaki sposob urzednicy UE mogg wplywac na
procesy federalizacji UE. Dochodzi on przy tym do wniosku, ze
wplywu tego, cho¢ jest on minimalny, nie mozna bagatelizowac.
Bezsprzecznie bowiem stopniowy rozwoj struktury instytucjo-
nalno-administracyjnej Unii Europejskiej w ostatnich latach
1 dekadach przyczynit si¢ do wzmocnienia ponadnarodowych
1 migdzyrzadowych wigzi spajajacych Unig, to za§ posrednio
stymulowalo zaznaczajace si¢ w jej funkcjonowaniu tendencje
federalizacyjne.
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Instrumentalizacja koncepcji panstwa prawa
przez instytucje europejskie

1. Definicje i zgodnos¢

O ile definicja panstwa prawnego jest zasadniczo doktrynalna
(B), o tyle definicja demokracji jest normatywna (A), ale to wias-
nie kwestia zgodnosci migdzy nimi stanowi sedno wspotczes-
nych konfliktow (C).

1.1. Demokracja w oryginale

Jak zauwazyt Giovanni Sartori: ,,Stowo demokracja nalezy ko-
niecznie stosowaé w znaczeniu, ktore odnosi si¢ do jego histo-
rycznego i semantycznego znaczenia, w sposob, ktory nie wpro-
wadza w btad”'4,

Poniewaz art. 1 francuskiej konstytucji z 1958 r., podobnie
jak jej hiszpanskie, wtoskie, polskie 1 niemieckie odpowiedni-
ki, stanowi, ze Francja jest republika ,,demokratyczng”, a art. 4
dodaje, ze partie i ugrupowania polityczne ,,musza respektowaé
zasady suwerenno$ci narodowej 1 demokracji”, konieczna jest
pewna i jednoznaczna definicja prawna tego pojgcia.

Zasadniczo semantyczne i historyczne znaczenie demokra-
cji nie podlega zadnej dyskusji: demos-kratos oznacza wtadz¢
wszystkich w przeciwienstwie do wladzy jednego (monokracja)
lub kilku (arystokracja). Przywotajmy dobrze znang formute Tu-
kidydesa: Nazywa si¢ ten ustroj demokracjq, poniewaz opiera
si¢ na wigkszosci obywateli, a nie na mniejszosci'>. Demokracja
odnosi si¢ do zrodla wiadzy, jest pojeciem organicznym zmie-
rzajacym do suwerennos$ci zbiorowej, zdolnosci wszystkich do
decydowania o sobie wigkszo$cig gloséw 1 w sposob wolny. Od

4 G. Sartori, Théorie de la démocratie, Armand Colin, 1973, s. 350.
15 Histoire de la guerre du Péloponnése, II -37 — 431 av. J.-C.- Paris, Hachette —
BnF — 1883 [Wojna peloponeska, polski przektad: Kazimierz Kumaniecki].
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poczatku jest wigc jasne, ze u podstaw demokracji lezy wolnos¢
polityczna, ktora stanowi z nig jednos¢: demokracja to wolnosé
polityczna wspolnoty, narodu.

Jedynym punktem dyskusji bylo zawsze to, jak korzysta¢
z tej zbiorowej suwerennosci. Czy demokracja oznacza bezpo-
srednie wyrazenie woli obywateli, czy tez mozna ja osiaggnaé
poprzez wybor przedstawicieli, ktorzy maja wyraza¢ wole naro-
du? Reprezentacja i demokracja, poczatkowo postrzegane jako
przeciwstawne sobie, zostaly ostatecznie pogodzone w poje-
ciu demokracji przedstawicielskiej uzupelniajacej demokracje
bezposrednia.

Niemiecki Trybunat Konstytucyjny szeroko oméwit te defi-
nicj¢, zwlaszcza w orzeczeniu z 30 czerwca 2009 r. w sprawie
Traktatu Lizbonskiego, poniewaz art. 79 ustawy zasadniczej za-
kazuje rewizji naruszajacych zasady okreslone w art. 20, a wigc
wlasnie demokratyczny charakter Republiki Federalne;j'®.

Trybunal przypomina tam, ze prawo obywateli do swobodne-
go okreslania wladzy publicznej, zardowno pod wzgledem osob ja
sprawujacych, jak 1 jej tresci, w drodze wyborow 1 gtosowania,
stanowi elementarng cz¢$¢ zasady demokracji i potwierdza, ze
zakorzenione w godno$ci ludzkiej prawo do swobodnego i row-
nego udziatlu we wtadzy publicznej jest jedng z zasad niemiec-
kiego prawa konstytucyjnego, ktéra nie moze by¢ zmieniona.
Stwierdza tez, ze to poprzez wybory swoich postow narod nie-
miecki bezposrednio wyraza swoja wole polityczng 1 regularnie
sprawuje wladze poprzez wigkszos¢ wytaniang w zgromadzeniu
przedstawicielskim, z ktérego formowany jest rzad federalny,
ktory sam wobec niego odpowiada. Wybory postow sg wiec zro-
dtem wtadzy panstwowej okresowo odnawianej przez lud.

Doktadnie to samo glosi od ponad dwoch wiekoéw francuska
Deklaracja Praw Cztowieka 1 Obywatela, poniewaz gtowng ideg
rewolucyjng jest samookreslenie si¢ wolnej jednostki w rownie
autonomicznym narodzie, ktérego wolno$¢ nazywa si¢ suwe-
rennos$cig. ,,Zasada catkowitej wtadzy zwierzchniczej spoczywa
w narodzie. Zadne urzadzenie, zadna osoba nie moze wykony-
wac¢ wladzy, niepochodzacej w prostym stosunku od narodu. (...)
Prawo jest wyrazem woli powszechnej. Wszyscy obywatele po-
siadajg prawo uczestniczenia osobiscie albo za posrednictwem

16 http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630.
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przedstawicieli w oglaszaniu praw. (...) Wszyscy obywatele
majg prawo za posrednictwem swoich przedstawicieli okre-
sla¢ konieczno$¢ podatkow ogdlnych” [thumaczenie: Stanistaw
Posner].

Pierwsza naczelng zasadg okreslong w ustawie konstytucyj-
nej z 3 czerwca 1958 r. upowazniajacej rzad generata de Gaul-
le’a do opracowania nowej konstytucji jest: ,,Jedynym zroédtem
wladzy jest powszechne prawo wyborcze. Wiladza ustawodaw-
cza i wykonawcza wywodzi si¢ z wyborow powszechnych lub
wybieranych przez nie organow”. Dokladnie to samo stwierdzit
sad w Karlsruhe.

Na podstawie tej zasady konstytucja francuska z 1958 r.
stwierdza wigc, ze ,,Francja jest republika demokratyczng”, kto-
ra opiera si¢ na ,,rzgdach ludu, przez lud i dla ludu”. Art. 3 po-
twierdza deklaracje z 1789 r., przy czym zastepuje fakultatywne
,lub” normatywnym ,,oraz”: ,,Wladza narodowa nalezy do ludu,
ktory sprawuje ja poprzez swoich przedstawicieli oraz w drodze
referendum. Zadna cze$é narodu ani Zzadna jednostka nie moze
rosci¢ sobie prawa do jej wykonywania. Wybory sg zawsze pow-
szechne”. Identyczne sformutowania mozna znalez¢ w art. 4
ust. 2 Konstytucji RP: ,,Narod sprawuje wiadzg przez swoich
przedstawicieli lub bezposrednio”.

Kiedy teksty europejskie, a w szczegolnosci art. 2 Traktatu
o Unii Europejskiej, stwierdzaja, Ze ,,Unia opiera si¢ na wartos-
ciach (...) demokracji”, nie mogg zatem oznaczac niczego inne-
g0 niz to, co europejskie ,,tradycje konstytucyjne” potwierdzaja
od dwoch wiekoéw w §lad za Tukidydesem'”.

1.2. Doktryna panstwa prawnego

Pojecie panstwa prawnego (rechtsstaat), ukute przez dziewigt-
nastowiecznych prawnikow niemieckich, nigdy nie byto rozu-
miane jednoznacznie'®. Szereg autoréw nadal mu co najmnie;j
kilka bardzo r6znych znaczen, a jego tres¢ i relacje z innymi
pojeciami czesto budzity kontrowersje.

17Y. Mény, Démocratie : ’héritage politique grec — Mythes — Pouvoir — Institu-
tions, Paris, L’Harmattan — Bibliothéque — Paris — 2021.

18 K. Tuori, L Etat de droit, [w:] Traité international de droit constitutionnel (red.
Michel Troper i Dominique Chagnollaud), Paris, Dalloz, 2012, tom 1, s. 643.
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Niektorzy autorzy nadawali mu tres¢ merytoryczng inspiro-
wang prawem naturalnym, ale koncepcja, ktora zaczegta domino-
wac¢ w Niemczech, jest bardziej formalna, organizacyjna i apo-
lityczna: nie ma w niej innej ideologii niz poszukiwanie jakosci,
rownosci 1 przewidywalnosci norm. Celem panstwa prawnego
jest ograniczenie arbitralnosci decydentéw wyltacznie wyko-
nawczych 1 administracyjnych, poprzez hierarchiczny system
normatywny ztozony z ogdlnych, bezosobowych praw, rownych
dla wszystkich i znanych przez wszystkich. Urzg¢dnik czy sedzia
nie orzeka wedtug swoich osobistych sktonnosci, swojej ,,do-
brej woli”, ale racjonalnie — na podstawie wczesniej ustalonych
praw. Panstwo prawne jest wigc skonstruowane w opozycji do
panstwa policyjnego 1 mozna je sprowadzi¢ do poszukiwania
pewnosci prawnej 1 zapobiegania arbitralnosci. Liberalizm tego
pojecia zatrzymuje si¢ zatem na powyzszym dazeniu, ktére
w rzeczywistosci jest bardziej ukierunkowane na ochrong spdj-
nosci porzadku prawnego niz na ochrong praw obywateli.

Gdy francuska doktryna prawa publicznego zaimportowala to
pojecie w czasach III Republiki, obie jego koncepcje: merytorycz-
na i formalna, byly jednakowo bronione. Nast¢pnie powotywanie
si¢ na nig ostatecznie uleglo rozszerzeniu poza prawo administra-
cyjne: na sgdowg kontrole samych ustaw, w piramidalnej koncep-
cji hierarchii norm zdominowanej przez konstytucje panstwowa.

Wspolnym mianownikiem wszystkich tych znaczen jest
hierarchicznos$¢, 0gdlnos¢ 1 rownos¢ norm z obowigzkiem res-
pektowania przez kazdy szczebel decyzji publicznej norm usta-
nowionych na wyzszym szczeblu, w celu zagwarantowania
pewnosci prawa. Jednak pojecie panstwa prawnego pozostaje
samo w sobie niezalezne od jakichkolwiek innych ,,wartosci”.
Nie zaklada ono z gory demokracji (rezim arystokratyczny lub
autokratyczny moze by¢ panstwem prawnym) ani poszanowa-
nia praw naturalnych czy zasad metafizycznych (prawo ,,barba-
rzynskie” lub zwyczajnie ograniczajace prawa wolnosciowe lub
mato szczodre w zakresie praw socjalnych nie jest tym samym
sprzeczne z zasadg panstwa prawnego, jesli zostato ustanowione
zgodnie z powyzszymi zasadami, ktore nie stawiajg w tym za-
kresie zadnych szczeg6lnych wymagan)®.

19 M. Troper, Le concept d *Etat de droit, [w:] La théorie du droit, le droit, I’Etat,
Léviathan, Paris, PUF, 2001, s. 276.
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Jesli chodzi o zatwierdzanie tej hierarchii, przyjmuje sie, ze
ma ona dla wladzy wykonawczej 1 jej administracji charakter
sagdowy. Z drugiej strony, idea poddawania prawa kontroli sg-
dowej byta przez dtugi czas wstrzymywana, nie tylko ze wzgle-
du na demokratyczng legitymacje zgromadzen, ktére nad nimi
glosuja, ale takze dlatego, Zze same teksty konstytucyjne zawie-
raty poczatkowo jedynie przepisy w zakresie uprawnien 1 pro-
cedur, w przypadku ktorych powotywano si¢ na samokontrolg
parlamentu.

Dlatego tez — poza Scistym rdzeniem hierarchii norm, kto-
rej stuzg niezawisli sedziowie — roszczenie do autorytatywnego
narzucania uniwersalnej, obiektywnej i prawnej definicji tego
pojecia jest bezuzyteczne 1 stanowi naduzycie. Faktem jest, ze
wielu prawnikow 1 instytucji wykorzystuje to pojecie na swoja
korzys¢, przekrecajac je do celow ideologicznych i/lub korpora-
cyjnych, ktore sg w sposob jaskrawy widoczne?.

Marie-Joé€lle Redor doskonale pokazata, w jaki sposob fran-
cuscy prawnicy na poczatku III Republiki wykorzystywali to
pojecie jako instrument antyparlamentarny zmierzajacy do
wzmocnienia roli wladzy wykonawczej uznawanej za bardziej
efektywng 1 kompetentng niz zgromadzenia, ale przede wszyst-
kim majacej t¢ zalete, ze ,,podlega” sedziemu administracyj-
nemu, ktory miat gwarantowac¢ jakos¢ i racjonalnos$¢ decyzji
publicznych?'. W wyniku tego ,.epistokratycznego” przedsie-
wzigcia w konstrukcji francuskiego prawa administracyjnego
doszto do zastgpienia parlamentu osobg sedziego®.

Nie ulega watpliwosci, ze w czasach wspolczesnych to samo
pojecie, tym razem podniesione do poziomu konstytucyjnego
1 konwencyjnego, jest obecnie wykorzystywane jako technika
udomowiania wybordéw politycznych przez niewybieralne oli-
garchie, ktére probujg narzuci¢ wiasne opcje ideologiczne orga-
nom wyznaczonym w wyborach powszechnych.

Pozostaje wigc pytanie, jak nalezaloby wyklada¢ panstwo
prawne 1 demokracje.

2 J_ Chevalier, L Etat de droit, Paris, Montchrestien, Clefs, 1992, s. 127.

2 Op. cit., s. 370.

22 A. Viala (red.), Demain, [’épistocratie? Mare&Martin, Paris, LGDJ, 2022; Le
macronisme ou le spectre de l’épistocratie, Le Monde, 19 pazdziernika 2017 r.

25



Anne-Marie Le Pourhiet
1.3. Zgodnos$¢ miedzy panstwem prawnym a demokracja

Skoro demokracja jest zrodlem wiladzy, a wigc i prawa w pan-
stwie, to oczywiste jest, ze panstwo prawne musi stuzy¢ demokra-
cjiinie mozna pozwoli¢, by ja podkopywalo. Takie jest znaczenie
syntetycznego wyrazenia ,,demokratyczne panstwo prawa”.

Warto$¢ normy i jej miejsce w hierarchii zalezy od rangi or-
ganu, ktéry ja wydaje, a w tej hierarchii normatywnej suweren
sitg rzeczy zajmuje najwyzsza pozycje. Hierarchia norm w pan-
stwie demokratycznym musi by¢ zatem zorganizowana zgodnie
z zasada malejacej legitymizacji spotecznej, dlatego tez, o ile
moze istnie¢ panstwo prawne bez demokracji, o tyle nie moze
istnie¢ demokracja bez panstwa prawnego?. Demokracja jest
norma najwyzsza, wyznaczajaca powszechne wybory jako zro-
dto wladzy do uchwalania norm nizszych.

Zastuga Sadu Konstytucyjnego w Karlsruhe jest przypomnie-
nie tego oczywistego faktu i dokonanie syntezy obu koncepcji
poprzez stwierdzenie, ze najwyzszg norma panstwa demokra-
tycznego jest norma, ktéra gwarantuje podstawowe prawo oby-
wateli do politycznego samookreslenia, poniewaz chodzi w niej
o wskazanie zrodta wladzy panstwowej. Zasada demokracji jest
wiec zasadg znajdujgca si¢ na szczycie piramidy norm i stano-
wi zasade obowigzywania norm nizszych, ktorymi sg ustawy,
w tym te upowazniajace do ratyfikacji traktatow.

Rozumowanie niemieckiego sadu jest w rzeczywistosci oparte
na rozumowaniu Alexandra Hamiltona z XVIII wieku: ,,Nie ma
bardziej oczywiste] tezy niz ta, ze kazdy akt wladzy delegowane;j,
sprzeczny z warunkami powotania, na mocy ktérych jest wykony-
wany, jest niewazny. Dlatego zaden akt prawny, sprzeczny z Kon-
stytucja, nie moze by¢ wazny. Zaprzeczenie temu byloby twier-
dzeniem, ze delegat jest wyzszy od swego mocodawcy, ze stuga
jest wyzszy od swego pana; ze przedstawiciele ludu sg wyzsi od
samego ludu. (...) Trudno przypuszcza¢, ze konstytucja miataby
da¢ przedstawicielom narodu prawo do zastepowania woli moco-
dawcow wolg delegatdw. (...) Jesli zachodzi miedzy nimi absolutna
sprzeczno$¢, konstytucja musi by¢ przedktadana nad prawo, a za-
miar ludu nad zamiar jego przedstawicieli. Wniosek ten nie ozna-
cza bynajmniej wyzszosci wladzy sadowniczej nad ustawodawcza.

2 M. Troper, op. cit., s. 277.
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Zaklada on jedynie, ze wladza ludu jest wyzsza od nich obu i ze kie-
dy wola ustawodawcy, wyrazona w jego ustawach, stoi w opozycji
do woli ludu, zadeklarowanej w Konstytucji, to wiasnie tej drugie;j,
a nie tej pierwszej, musza si¢ podporzadkowac sady’*.

Oczywiscie Hamilton pomingt zasadniczy problem sformu-
towan stosowanych w konstytucji i ogromne pole, ktore moze
ona pozostawia¢ do interpretacji sagdom, ktore moga w ten spo-
sob doprowadzi¢ do zaj¢cia miejsca przedstawicieli wybranych
przez nardd. Hans Kelsen, ktorego teoria proceduralna rowniez
miala na celu relatywizacje niedemokratycznego charakteru
kontroli prawnej, byt jednak zmuszony przyznaé, ze sporza-
dzanie tekstow referencyjnych moze stanowi¢ niedopuszczal-
ng abdykacje. Radzit on ustawodawcy, by unikat postugiwania
si¢ ,,frazeologig polegajacg na zapisywaniu niejasnych wartosci
1 zasad, takich jak wolnos¢, rownos¢, sprawiedliwosc¢ czy stusz-
nos¢”, ktore mogtyby sktoni¢ sad konstytucyjny do uchylenia
ustawy jako niesprawiedliwej 1 niewtasciwej. Ostrzegal zawcza-
su, ze takie uprawnienie sagdu nalezy ,,uzna¢ za po prostu nie
do zniesienia”®. Jednak sama natura wspolczesnych tekstow
konstytucyjnych i konwencyjnych odnoszacych si¢ do praw
1 warto$ci polega wtasnie na okresleniu frazeologii, do ktorej s¢-
dziowie mogg dopisa¢ co chcg, tworzac po prostu nowe normy,
gdy nie orzekajg otwarcie contra legem lub ultra vires. Pytanie
,Kto bedzie pilnowal pilnujacych?” przestaje mie¢ zartobliwy
wydzwigk 1 staje si¢ kluczowe dla uchronienia demokracji przed
»Zamachami” ze strony sagdow.

W instytucjach europejskich obserwujemy obecnie takie wtas-
nie znieksztalcenie 1 wypaczenie pojecia panstwa prawnego
1jego zwigzku z demokracjg.

2. Znieksztatcanie i wypaczanie

Pytanie o zgodno$¢ demokracji i panstwa prawnego nie jest
wiec nowe, cho¢ w XX wieku stalo si¢ przedmiotem ponownego

2 A. Hamilton, Le Fédéraliste, 1787, n° LXXVIII, Paris, Economica, 1988,
s. 644.

% H. Kelsen, La garantie juridictionnelle de la Constitution, RDP, 1928, s. 240-241;
M. Troper, ,,Kelsen et le controle de constitutionnalité”, [w:] La théorie du droit,
le droit, I’Etat, Paris, PUF, Léviathan, 2001, s. 173.
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zainteresowania i przyczyng kontrowersji wraz ze stopniowym
upowszechnieniem kontroli konstytucyjnosci ustaw.

Dzi$ to projekt europejski poprzez narzucony sita federalizm
budzi silny opdr wobec inwazyjnosci swoich norm 1 orzecznictwa.
Osobliwoscig tych wybitnie politycznych atakdéw jest to, ze sg one
oblozone stownictwem prawniczym, ktore wyraznie powotuje si¢
na panstwo prawne w moralistycznym 1 groznie fetyszystycznym
trybie, niczym Savonarola wymachujacy krucyfiksem. Represyjne
uzycie tego pojecia prowadzi zatem do wniosku, ze koncepcja pan-
stwa prawnego nie stuzy juz w Unii Europejskiej demokracji, ale
Wrecz przeciwnie: przeciwstawia si¢ jej 1 probuje ja udaremnic.

Nie jest to zjawisko nowe, mozna nawet powiedzie¢, ze nie-
watpliwie tkwi w ,,genach” projektu europejskiego, ktory w na-
stepstwie drugiej wojny swiatowej kierowat si¢ idea, ze za woj-
n¢ odpowiedzialne sg narody i model westfalski, a w zwigzku
z tym konieczne jest poskromienie narodow w strukturze post-
narodowej 1 postdemokratycznej. Z chwila utworzenia Rady
Europy i1 powotania Europejskiego Trybunalu Praw Czlowie-
ka stato si¢ jasne, ze celem jest wymuszanie ,,demokracji przez
prawo”, a nie tworzenie ,,prawa przez demokracj¢”. Idee t¢ do-
skonale podsumowuje definicja Komisji Weneckiej. Niemniej
jednak nieograniczona produkcja norm postdemokratycznych
w Unii Europejskiej doprowadzita do napi¢c¢ i buntow.

Pod naciskiem Komisji Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Eu-
ropejskiej opracowat najpierw empiryczne ,,zasady”, ktore nie
zostaly zapisane w traktatach, ale ktorych logika polega na kon-
fiskacie demokratycznej wladzy panstw na rzecz technostruk-
tury poprzez proste odwrocenie hierarchii norm (A). Nastgpnie
panstwo prawne, zapisane w art. 2 TUE, zacz¢to by¢ uzywa-
ne jako pojecie buforowe, ktére ma przetamaé wszelkie proby
obrony kompetencji krajowych (B).

2.1. Odwrdcenie hierarchii norm

Od samego poczatku projektu europejskiego Trybunal Sprawie-
dliwos$ci starat si¢ wprowadzi¢ w zycie ,,doktryng Monneta”
polegajacg na doprowadzeniu kolejnymi etapami do stopniowe;]
federalizacji.

Ten sam Trybunal, w wyroku Costa kontra Enel z 15 lip-
ca 1964 r., ustanowit zasade nadrzednosci prawa europejskiego
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wobec prawa krajowego, ktéra wytworzyt w drodze czystej in-
terpretacji, mimo ze nie zostala ona wpisana do traktatu, a wigc
nie zostata ratyfikowana przez panstwa?®. Powtorzyt to 17 grud-
nia 1970 r. w wyroku w sprawie Internationale Handellsgesell-
schaft, wyraznie potwierdzajac nadrzednos¢ nawet nad konsty-
tucjami panstwowymi: ,,Powotywanie si¢ na naruszenia badz to
praw podstawowych sformutowanych w konstytucji panstwa
cztonkowskiego, badz zasad krajowej struktury konstytucyjne;j
nie moze wptywaé na waznos$¢ aktu Wspolnoty ani na jego skut-
ki na terytorium tego panstwa”?’. Nastepnie Trybunat potwier-
dzit to wszystko w sposéb szczegdlnie kategoryczny 1 brutalny
w wyroku Simmenthal z 20 czerwca 1978 r.%%,

Wynika z tego, ze dla Trybunalu, wbrew stwierdzeniom
wiekszosci sgdow krajowych, prawo europejskie jest nadrzedne
wobec catego prawa krajowego, w tym prawa konstytucyjnego.
Od samego poczatku mamy wiec do czynienia z dwiema an-
tynomicznymi koncepcjami hierarchii norm, poniewaz krajowe
porzadki prawne umieszczaja na szczycie swoje konstytucje,
natomiast Europejski Trybunat Sprawiedliwosci stawia ponad
nimi prawo europejskie.

Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy uwzglednit
te nadrzednos$¢ prawa europejskiego w art. 1-6: ,,Konstytucja
1 prawo przyjete przez instytucje Unii w wykonywaniu przy-
znanych jej kompetencji maja pierwszenstwo przed prawem
Panstw Cztonkowskich”. Odrzucenie tego traktatu we francus-
kim referendum w 2005 roku sktonito negocjatorow Traktatu
Lizbonskiego do ukrycia w zalaczonych do niego deklaracjach
wszystkich aspektow federalnych, ktére Francuzi odrzucili.
Dlatego tez w Deklaracji nr 17 dotyczacej nadrzednosci prawa
stwierdzono po prostu, ze ,,Konferencja przypomina, ze zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej Traktaty i prawo przyjete przez Uni¢ na podstawie
Traktatow maja pierwszenstwo przed prawem Panstw Czton-
kowskich na warunkach ustanowionych przez wspomniane
orzecznictwo”.

To wtadnie ta proba obalenia panstwa prawnego w rozumieniu
niemieckiej Ustawy Zasadniczej, ktorg Trybunal Konstytucyjny

26 Sprawa 6/64.
27 Sprawa 11/70.
28 Sprawa 70/77.
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w Karlsruhe wyraznie odrzucit w swoim orzeczeniu z 2009 r.
w sprawie Traktatu Lizbonskiego w imi¢ nadrzednej i nieusu-
walnej zasady suwerenno$ci narodu niemieckiego, ktory zgod-
nie z art. 79 1 23 Ustawy Zasadnicze] musi zachowa¢ prawo do
demokratycznego samostanowienia i dlatego nie moze bez kon-
troli zrzec si¢ istotnych elementdw swojej tozsamosci konstytu-
cyjnej na rzecz zwyktego zgrupowania panstw?.

Niemiecki Trybunat Konstytucyjny w pkt. 332 swojego orze-
czenia stwierdza: ,,Wobec utrzymania zasady nadrzednosci,
ktorej zrodtem jest umocowanie w Konstytucji, wartosci sko-
dyfikowane w art. 2 traktatu lizbonskiego, ktorych charakteru
prawnego nie trzeba tu ustala¢, nie moga w razie konfliktu ro-
$ci¢ sobie prawa do nadrzednosci wobec tozsamosci konstytu-
cyjnej panstw cztonkowskich, zagwarantowanej w art. 4 ust. 2
traktatu lizbonskiego i chronionej przez Konstytucje (...). War-
tosci wymienione w art. 2 TUE, ktore czgsciowo sg juz zawarte
jako zasady w art. 6 TUE, nie przyznajg ugrupowaniu integracji
europejskiej przyznawania kompetencji, dlatego w tym zakresie
nadal obowigzuje zasada przyznania”.

Innymi slowy, interpretacja wartosci art. 2 przez instytucje
europejskie nie moze przewaza¢ nad interpretacjg, ktora domi-
nuje w panstwach w odniesieniu do ich tozsamosci konstytucyj-
nej. Trybunat w Karlsruhe nieprzerwanie przypomina nam, ze
to panstwa czlonkowskie ratyfikowaly traktaty i to one pozo-
stajg ich ,,panami”. Wiasciwe sady panstw czionkowskich ,,nie
moga by¢ zatem pozbawione odpowiedzialnosci za wyznacze-
nie niezbednych granic dla swojego konstytucyjnego umocowa-
nia w zakresie integracji i zachowania niedostgpnej tozsamosci
Konstytucji” (pkt 336).

Nadrzedno$¢ prawa europejskiego nie jest jednak jedyng ,,za-
sada” wymyslong od podstaw przez Trybunal Sprawiedliwosci
w celu narzucenia federalizacji Unii; zostala ona stopniowo uzu-
petniona o zasady ,,autonomii”, ,,skutecznosci” i ,,jednolitego
stosowania”.

To wtasnie za naruszenie tych wszystkich zasad, podrzgdnych
wobec zasady pierwszenstwa, Komisja skrytykowata Niemcy
w nastepstwie decyzji niemieckiego Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 5 maja 2020 r., wstrzymujgc wdrozenie programu zakupu

2 2BVE 2/08 i inni, 30 czerwca 2009 r.
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aktywoéw sektora publicznego (PSPP) zatwierdzonego przez
Trybunat Sprawiedliwosci®’. Niemiecki Trybunatl Konstytucyj-
ny poddat ostrej krytyce interpretacje Trybunatu Sprawiedli-
wosci, ktéremu zarzucono ignorowanie zasady proporcjonal-
nosci, orzekanie w sposob niezrozumiaty i ,,obiektywnie arbi-
tralny”, a tym samym przekroczenie swojego mandatu wynika-
jacego z art. 19 TUE.

W grudniu 2021 r. Komisja zamkneta jednak sprawg prze-
ciwko Republice Federalnej, uzasadniajac to tym, ze rzad nie-
miecki ,,zobowigzat si¢” do przestrzegania wszystkich zasad
orzecznictwa i1 wartosci okreslonych w art. 2 TUE ,,w szczegol-
no$ci zasady panstwa prawnego”. Jest wysoce watpliwe, aby
rzad niemiecki mogt zobowigzac si¢ do tamania wtasnej prawo-
rzadnosci, pozwalajac sobie na wydawanie nakazow Trybunato-
wi Konstytucyjnemu, ignorujac jego orzeczenia lub zmieniajac
jego sklad! W rzeczywistosci Komisja wycofata si¢, poniewaz
jest jasne, ze Europejski Trybunat Sprawiedliwos$ci bylby w tej
sprawie zarOwno s¢dzia, jak 1 strona, a przede wszystkim nie
mogltby powaznie podwazy¢ demokratycznie 1 prawnie bezbled-
nej argumentacji niemieckiego sadu. Dlatego lepiej byto unik-
na¢ bezposredniej konfrontacji z panstwem prawnym w kraju,
w ktorym to pojecie si¢ narodzito.

Na szczeblu europejskim mamy wigc do czynienia z kon-
fliktem migdzy dwiema koncepcjami piramidy normatywnej:
sad wewnetrzny umieszcza na jej szczycie swoja demokratycz-
na konstytucj¢, podczas gdy sedzia europejski tupie i dowodzi
z wlasnej inicjatywy 1 kosztem empirycznej oraz szerokiej inter-
pretacji traktatow, nadrzednosci technokratycznego prawa euro-
pejskiego nad konstytucjami krajowymi.

2.2. Koncepcja buforowa majgca zapewnic jednolitosc
ideologiczng i prawng

W art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej zasada panstwa praw-
nego wydaje si¢ dziwnie zagubiona posrdd obcych jej pojeé
podstawowych.

Lektura tego artykutu sktania do interpretacji, ktora odmo-
witaby mu jakiejkolwiek normatywnos$ci, gdyz uzyta formuta

392 BvR 859/15; 1651/15; 2006/15; 980/16.
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wydaje si¢ mie¢ na celu wyltgcznie przywolanie europejskich
,korzeni” filozoficznych. Zapewne wtasnie z tego powodu
francuska Rada Konstytucyjna nie wpadta na to, zeby z urzedu
stwierdzi¢ zwyczajowe zastrzezenie Francji do pojecia ,,mniej-
szosci”, ktore jest bezposrednio sprzeczne z republikanskim
uniwersalizmem zapisanym w konstytucji francuskiej. Jako ze
zawarta w art. 7 TUE sankcja polegajaca na pozbawieniu prawa
glosu panstwo, ktore narusza te wartosci, ma w istocie charakter
polityczny i symboliczny, warto$¢ prawna tego art. 2 nie byta
catkiem oczywista.

Komisja Europejska, glosno zachg¢cana przez wojowniczych
europostow, postanowita jednak zbombardowaé postepowania-
mi o naruszenie praworzadnosci niektore kraje Europy Srod-
kowej, ktorych konserwatywne rzady, wybierane wielokrotnie
przez wyborcow, okazaly si¢ odporne na anglosaska wielokul-
turowg dokse narzucong przez wtadze europejskie’’. Wobec nie-
skutecznosci istniejgcych procedur Komisja postanowita nawet,
ponownie pod naciskiem Parlamentu Europejskiego, uderzy¢ te
panstwa ,,po kieszeni”, tworzac od podstaw nowy mechanizm
sankcji finansowych oparty na tzw. warunkowosci ,,praworzad-
nosci” (panstwa prawnego)*.

To pieczotowicie przygotowane rozporzadzenie probu-
je przekona¢ ludzi, ze naruszenia praworzadnosci, ktore maja
sankcjonowac, sa zwigzane z nalezytym zarzadzaniem euro-
pejskimi pieniedzmi i interesem finansowym Unii. W rzeczy-
wistos$ci, za cen¢ skomplikowanej akrobatyki, dochodzi tu do
proby ustalenia zwigzku miedzy ,,warto§ciami” wymienionymi
w art. 2 TUE, do ktorych nalezy rowniez panstwo prawne (pra-
worzadnos¢), a art. 322 TFUE, ktéry stanowi, ze ,,Parlament
Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg
ustawodawczg 1 po konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym,
przyjmuja w drodze rozporzadzenia: zasady finansowe okresla-
jace w szczegodlnosci warunki uchwalania 1 wykonywania bu-
dzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkoéw”.

Rozporzadzenie rozpoczyna zatem od okreslenia w art. 2
znaczenia poj¢cia panstwa prawnego ,,na potrzeby niniejszego
rozporzadzenia”, tj. proponuje wilasng definicje, ktéra brzmi

31 J-E. Schoettl, La démocratie au péril des prétoires — De |’Etat de droit au
gouvernement des juges, Paris, Gallimard, Le Débat, 2022, s. 178.
32 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092.
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nastepujaco: ,,«panstwo prawne» odnosi si¢ do wartosci Unii
wymienionej w art. 2 TUE. Obejmuje ono: zasade legalnosci,
ktéra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i plura-
listyczny proces stanowienia prawa; zasade¢ pewnosci prawa;
zakaz arbitralno$ci w dzialaniu wladz wykonawczych; zasade
skutecznej ochrony sadowej, w tym dostgpu do wymiaru spra-
wiedliwos$ci, zapewnianej przez niezawiste 1 bezstronne sady,
rowniez w odniesieniu do praw podstawowych; zasade podziatu
wladzy; oraz niedyskryminacje i rowno$¢ wobec prawa. Pan-
stwo prawne jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostate
wartosci 1 zasady Unii zapisane w art. 2 TUE”. Definicja ta jest
co najmniej mylaca.

Zasady legalnosci, pewnosci 1 rdwnos$ci prawa, zapobiegania
arbitralnosci wladzy wykonawczej oraz sagdowej gwarancji tej
legalno$ci przez niezawistych s¢dziow stanowia z pewnoscia po-
wszechnie akceptowane podtoze tej koncepcji. Natomiast prawa
podstawowe, podziat wtadzy, prawa mniejszo$ci 1 niedyskrymi-
nacja sg obce koncepcji panstwa prawnego. Podziat wtadzy, od
czasu jego teoretycznego zarysu zaproponowanego przez Mon-
teskiusza, byt w panstwach europejskich przedmiotem tysigca
réznych ustalen; niedyskryminacja jest postmodernistyczna,
wielokulturowg wersjg rownosci, ktora raczej przeciwdziala za-
sadzie réwnos$ci wobec prawa niz jg wzmacnia, a prawa podsta-
wowe 1 prawa mniejszosci dotycza tresci 1 beneficjentow norm,
a nie ich struktury.

Rozporzadzenie zachowuje zatem ogo6lng definicje panstwa
prawnego pozbawiong jakiegokolwiek rygoru intelektualne-
go, ale dodaje w art. 4, ze podejmuje si¢ odpowiednie srodki
W przypadku stwierdzenia zgodnie z art. 6, Ze naruszenia za-
sad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim wplywaja lub
stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco
bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach bu-
dzetu Unii lub na ochrong interesoéw finansowych Unii”. Do-
danie na samym koncu tekstu wymogu ,,wystarczajaco bezpo-
sredniego” sposobu $wiadczy o tym, ze autorzy rozporzadzenia
sami nie sg przekonani o wiarygodnos$ci zwigzku miedzy tak
szerokim 1 nieostrym pojeciem, a tak konkretnymi sankcjami
finansowymi. W zadnym prawdziwym panstwie prawnym nie
byloby dopuszczalne wymierzanie jednostkom kar na podstawie
tak niejasnych, nieokreslonych i rozwlektych oskarzen.
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Tak zreszta wlasnie stusznie argumentowaly Wegry 1 Polska
przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci, gdy zaskar-
zaly to rozporzadzenie. Jednakze w swojej decyzji z 16 lutego
2022 r. Trybunat w sposob oczywisty odrzucit argumenty obu
panstw cztonkowskich, przedstawiajac argumentacje, ktora byta
co najmniej chwiejna i sprzeczna, i w ktorej nie zdotat wyraznie
oddzieli¢ zasady panstwa prawnego od wartosci podstawowych
zawartych w art. 2, a w koncu dopuscit ,,mechanizm warunko-
wosci horyzontalnej”, w ktorym wartos$ci te sa w rzeczywistosci
pomieszane®. Trybunat jest zmuszony do stwierdzenia, Zze po-
stepowanie w sprawie kary finansowej moze by¢ wszczete tylko
w przypadku stwierdzenia ,,nie tylko” naruszen praworzadnosci,
,»ale przede wszystkim” wtedy, gdy naruszenia te podwazajg lub
stwarzajg powazne ryzyko podwazenia nalezytego zarzadzania
finansami budzetu lub interesow finansowych Unii ,,w wystarcza-
jaco bezposredni sposob”. Wydaje si¢ wigc, ze wymaga on w ten
sposob zaistnienia ,,rzeczywistego zwigzku” miedzy tymi dwo-
ma zjawiskami, ale jest oczywiste, Zze oceny te pozostang w du-
Zej mierze uznaniowe. Systematyczne odrzucanie argumentow
dwoch skarzacych panstw, cho¢ bardzo dobrze uzasadnionych,
po raz kolejny pokazuje stronniczo$¢ Trybunatu na rzecz Komisji.

Najbardziej niezwykly paradoks, ktory dobrze pokazuja We-
gry 1 Polska, polega na tym, ze nieobliczalna i nieprzewidywal-
na kazuistyka, ktora rozwija si¢ na podstawie niekompletnych
1 rozwlektych tekstow, jest catkowicie sprzeczna z pierwotng
ideg panstwa prawnego, ktore mialo eliminowa¢ wtasnie arbi-
tralno$¢ poprzez zagwarantowanie przewidywalnosci i bezpie-
czenstwa prawnego. Obecnie znajdujemy si¢ w sytuacji, w kto-
rej sam ustawodawca krajowy nie wie z gory, czy przepis, nad
ktérym ma glosowac, spodoba si¢ sadowi europejskiemu, a za-
tem jest zdany na dobrag wolg tego sadu’.

Dowody na to, ze Parlament i Komisja nie czujg si¢ komforto-
wo z koniecznoscig istnienia ,,bezpos$redniego zwigzku” miedzy
naruszeniem zasad panstwa prawnego a interesami finansowymi
Unii, mozna znalez¢ we wnioskach panelu drugiego konferencji
na temat przyszitosci Europy ,,Europejska demokracja, warto-
sci 1 prawa, panstwo prawne, bezpieczenstwo”. Po omoéwieniu

3 Sesja plenarna TSUE, 16 lutego 2022 r. — C-156/21,
3 A.-M. Le Pourhiet, Rébellion ou soumission a la Cour de cassation, Revue
Droit & Littérature — LGDJ-Lextenso —nr 3, 2019, s. 21.
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tematow rownosci plci 1 dobrostanie zwierzat, o$ 2 zatytutowana
,,Ochrona demokracji i panstwa prawnego” w punkcie 10 stwier-
dza: ,,Zalecamy, aby rozporzadzenie w sprawie systemu warunko-
wosci (2020/2092, przyjete 16 grudnia 2020 r.) zostato zmienione
tak, aby mialo zastosowanie do wszystkich naruszen praworzad-
nosci, a nie tylko do naruszen majacych wplyw na budzet UE”.
Autorzy krytykuja obecne brzmienie za ,,ochrong budzetu 1 insty-
tucji Unii, a nie obywateli panstw cztonkowskich”. Mozna podej-
rzewacd, ze zalecenie to zostato zainspirowane przez europostow
1 przedstawicieli instytucji, 1 organizacji pozarzadowych, ktorzy
moderowali panele i selekcjonowali ich propozycje.

Ponadto, gdy Trybunal Sprawiedliwosci uznaje, ze panstwo
prawne ,,obejmuje zasade legalnosci”, powstrzymuje si¢ jed-
noczesnie od sprecyzowania, o jaka ,,legalnos¢” chodzi. To, ze
demokratyczne panstwo prawne szanuje Konstytucj¢ i prawa,
ktore przegtosowali obywatele lub wybrani przez nich przed-
stawiciele, jest oczywiste. Nie ulega jednak watpliwosci, ze dla
Trybunatu nie jest to kwestia prawa krajowego, a jedynie le-
galnosci europejskiej z jej zasadg bezwarunkowej nadrzednosci,
takze nad konstytucjami krajowymi. W rezultacie ,,legalnosc¢”,
o ktorej jest tutaj mowa, nie ma tej samej tresci na poziomie
krajowym co na poziomie europejskim.

W tych warunkach kazde naruszenie prawa europejskiego
interpretowanego przez instytucje i Trybunat w sposdb uznanio-
Wy staje si¢ naruszeniem zasady panstwa prawnego, a pojecie
to w rzeczywistosci nie jest juz ograniczone, lecz po prostu 13-
czy si¢ z zasada nadrz¢dnos$ci prawa europejskiego. Wszystko,
od procedury mianowania sedziow do regulacji odnosnie do
prozelityzmu LGBT wérod nieletnich, od systemu rozpatrywa-
nia wnioskow o azyl do natozenia na organizacje pozarzadowe
obowigzku przejrzystosci, moze stanowi¢ ,,naruszenie panstwa
prawnego” (praworzadnos$ci) 1 uruchomi¢ ktora$ z istniejacych
procedur sankcyjnych.

Wspotczesna prawda jest taka, ze panstwo prawne stato si¢
totemem™ 1 argumentem wiladzy wykorzystywanym przez oli-
garchie polityczne, gospodarcze i spoteczne do systematyczne-
go udaremniania rzadow wigkszosci, wlasciwych dla wyborow
powszechnych, a tym samym do przeciwdzialania werdyktowi

35 G. Benbassa, Le totem de I’Etat de droit, Paris, L’ Artilleur, 2021.
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urny wyborczej*®. Panstwo prawne nie jest juz zasadg hierar-
chicznej organizacji norm opartych na legitymizacji ich autora,
ale maska arystokratycznej konfiskaty wtadzy przez sieciowe
oligarchie.

Zasada panstwa prawnego (praworzadnosci) skierowana
przeciwko panstwu narodowemu, uznanemu za despotyczne
1 dominujace z natury, staje si¢ mantrg promujaca ,,prawo bez
panstwa” na wzor amerykanski, polegajacy na samoregulacji
spoteczenstwa obywatelskiego przez sady i lawyers®’ (praw-
nikéw). Oderwana od swoich demokratycznych ram staje si¢
w istocie instrumentem represji i obchodzenia demokratyczne;j
wladzy politycznej, co ilustruje tytul niektorych dziet apologe-
tycznych stawigcych ,,Polityke zawladnigty przez prawo” lub
,»Prawo przeciwko demonom polityki”, ktore ilustruje obraz ze
$w. Jerzym zabijajacym smoka®®. Europejskie ,,dobro” prawne
przeciwko krajowemu ,,zlu” politycznemu to pobozny obraz,
ktory obecnie oferuje sie ,,wiernym”.

Oderwanie od rzadéw prawa i zasad demokracji doprowa-
dzito w rzeczywistosci do suwerennosci technokratow, aktywi-
stow-ekspertow 1 europejskich sagdow. Jak stusznie zauwazyt
niemiecki Trybunat Konstytucyjny w Karlsruhe, systematycznie
rozszerzana interpretacja kompetencji 1 dziatan Unii powoduje
strukturalnie istotne przesuni¢cie kosztem panstw cztonkow-
skich 1 tworzy ,,ciagla erozj¢”, ktdra nie jest juz przez nie poli-
tycznie kontrolowana, co prowadzi do ostabienia demokratycz-
nej legitymacji wtadzy publicznej®.

36 B. Mathieu, Le droit contre la démocratie? Paris, LGDJ-Lextenso, 2017.

37 L. Cohen-Tanugi, Le droit sans I’Etat, Paris, PUF, 1985; La métamorphose de
la démocratie — De I’Etat jacobin a I’Etat de droit, Paris, Gallimard, 1993.

3 L. Favoreu, La politique saisie par le droit, Paris, Economica, 1988; F. Saint-
-Pierre, Le Droit contre les démons de la politique, Paris, Odile Jacob, 2019.

3 A.-M. Le Pourhiet, L Etat postmoderne et la soumission du politique, Revue
des deux mondes, wrzesien 2020, s. 116.

402 BvR 859/15 i inne, 5 maja 2020 r., punkty 157 i 158.
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Sladem historii amerykanskiego federalizmu
w UE - czy idee Konwencji Filadelfijskiej,
Manifestu z Ventotene, Grupy 55+ zostang
ostatecznie zrealizowane w UE?

1. Propagowanie wiedzy o Konwencji Filadelfijskiej*
i Manifescie z Ventotene na gruncie europejskim

Wioski projekt Manifest na rzecz wolnej i zjednoczonej Europy,
znany rowniez jako Manifest z Ventotene powstal na wloskiej
wyspie Ventotene, ktorego autorami sg Altiero Spinelli*?, Er-
nesto Rossi, Eugenio Colorni i jego zona Ursula Hirschmann,
a takze wspoltczesni federalisci — Luigi Einaudi oraz Lionel Ro-
bbins, znani jako cztonkowie faszystowskiego ruchu oporu we
Witoszech. Wspdlne dla wszystkich autorow manifestu jest to,
ze jako antyfaszystowscy wiezniowie na wyspie stworzyli wi-
zj¢ przysztego rozwoju catej Europy, inspirowang ideami ojca

I Teoretycy europejscy nie mowili o prostym kopiowaniu amerykanskiego mo-
delu federalnego i instytucji w Europie, lecz jak zapewnia Tocqueville, przed-
stawili nastepujace stanowisko: ,,Spdjrzmy na Ameryke, nie po to, by zrobi¢
shuzalcza kopig¢ instytucji, ktore ona ustanowita, lecz by zyskaé jasniejszy po-
glad na ustrdj, ktory bedzie dla nas najlepszy; szukajmy tam mniej przyktadow
niz instrukcji; zapozyczajmy z jej zasad, a nie ze szczegdtowych elementow jej
ustaw... zasady, na ktorych opieraja si¢ amerykanskie konstytucje, czyli zasady
porzadku, rownowagi sit, prawdziwej wolnosci, gtgbokiego i szczerego poszano-
wania prawa s3 niezbedne dla wszystkich republik; powinny by¢ dla nich wspol-
ne; i mozna z goéry powiedzie¢, ze gdziekolwiek ich nie znajdziemy, republika
wkrotce przestanie istnie¢”. Patrz: Branko Smerdel: American Constitution and
the Lessons for New Democracies (w jezyku chorwackim), wstep, Ustav SAD,
Pan liber, Zagrzeb 1994.

4 Patrz: A. Spinelli, Una strategia per gli Stati Uniti d’Europa, op. cit. oraz
S. Pistone, La strategia per la federazione europea, Piemonteuropa, n. 1-2 (2011)
oraz A. Spinelli, The United States of Europe and the Various Political Currents
(napisana w drugiej potowie 1942 r.) oraz Marxist Politics and Federalist Poli-
tics (napisana w latach 1942-1943).
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konstytucji amerykanskiej, Alexandra Hamiltona®, czyli ide-
ami, ktore daty podwaliny pod amerykanski federalizm, a tak-
ze koncepcjami pochodzacymi z czaséw rewolucji francuskie;.

Tekst manifestu zostat napisany przez wiezniow w wielkiej
tajemnicy, na bibulce papierosowej, ktorg ukryli w pieczonym
kurczaku, aby w 1941 roku méc go przewiez¢ do Rzymu w celu
wydrukowania 1 rozpowszechnienia wsrdd antyfaszystowskich
odbiorcow.

W 1943 roku manifest zostat wydany w formie publikacji za-
tytutowanej L’ Unita Europea (Jedno$¢ Europejska), co zaowo-
cowato powstaniem specjalnego ruchu otwartego dla cztonkow
o demokratycznych pogladach politycznych, ktorzy byli goto-
wi zmaterializowac idee przedstawione w manifescie. Ruch ten
mial pelni¢ funkcje ponadpartyjng, niezalezng od dziatan istnie-
jacych krajowych partii politycznych.

Manifest zostat przyjety w dniach 27-28 sierpnia 1943 roku
na konferencji zorganizowanej w domu Maria Alberta Rolliera
w Mediolanie. Kierunki programowe i organizacyjne manifestu
zostaty przyjete 1 przeglosowane na konferencji.

Pod przewodnictwem Altiero Spinellego, na poczatku lat sze$c¢-
dziesigtych, a nastgpnie Maria Albertiniego az do jego $mierci
w 1997 roku, ruch urést do rangi najwazniejszej bezpartyjnej
organizacji majacej na celu promowanie jednosci europejskiej
w celu zjednoczenia wszystkich europejskich federalistow.

Ewentualnie, jak powiedzial Norberto Bobbio, Altiero Spinel-
li przeksztalcit ide¢ federacji europejskiej w konkretny program
polityczny. Ruch ten posiadat jeden kluczowy element w swoich
zatozeniach — stworzenie prawdziwego europejskiego panstwa
federalnego (do ktorego stopniowo wchodzitaby cata Europa)
oraz stworzenie demokratycznie wybranego ciata przedstawiciel-
skiego (Parlamentu Europejskiego) jako centrum europejskiego
zjednoczenia. Ow wspolny parlament miat pehni¢ funkcje najwaz-
niejszego organu nie tylko wewnatrz przysziego panstwa fede-
ralnego, ale takze na arenie mi¢dzynarodowej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem oddolnego rozwoju jednosci europejskiej. Isto-
ta tej jedno$ci miala przejawia¢ si¢ w formie ponadnarodowego
federalizmu.

4 Patrz: A. Hamilton, J. Jay i J. Madison, The Federalist, https://guides.loc.gov/
federalist-papers/full-text#TheFederalistPapers
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Na poziomie teoretycznym, oryginalno$¢ autorow manifestu
polega na ich przekonaniu, ze federacja europejska, jako pierw-
szy 1 niezastgpiony historyczny krok na drodze do stworzenia
federacji globalnej, musi by¢ kluczowym celem politycznym
nowej epoki, warunkiem wstepnym, ktory zapobiegnie koncowi
cywilizacji i powrotowi do czasow barbarzynstwa.

Perswazja ta opierata si¢ na elementach zatozycielskich
socjalizmu liberalnego opracowanego przez Carla Rossellego
jako syntezy dla warto$ci systemu liberalno-demokratyczne-
go (adekwatnie wprowadzonego w USA), a takze na potrze-
bie solidarnosci i sprawiedliwosci spotecznej, wprowadzeniu
zasady réwnosci wszystkich ludzi (poprzez demonopoliza-
cje, redystrybucje ziemi, stworzenie wysokiej jakosci sys-
temu edukacyjnego dostepnego dla wszystkich, a nie tylko
dla klasy zamoznej, obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne
itp.), wolnej konkurencji rynkowej 1 ducha indywidualne;j
konkurencyjnosci we wszystkich dziedzinach. Dziatania te
oznaczaty réwniez odrzucenie komunistycznej ideologii tota-
litarnej jako alternatywy w systemie, ktory zdaniem autoréw
poswieca wolno$¢ ludzi w imi¢ pozornej sprawiedliwosci
spotecznej.

W gruncie rzeczy, autorzy manifestu rozwingli swojg anali-
z¢ na tezie, ze kryzys panstwa narodowego byt ztem w czasie,
w ktérym si¢ pojawit, a zatem federacja europejska byta jedy-
nym sposobem na przywrdcenie ludzkosci na tory dalszego po-
stepu 1 rozwoju. Koncepcja kryzysu panstwa narodowego, ktora
zajmuje centralne miejsce w teorii federalistycznej, dominuje
rowniez jako gltowna koncepcja kryzysu kapitalizmu, stuzac
za grozbe w czasie obu wojen $wiatowych 1 bedac wstepem do
totalitaryzmu.

Glownym przestaniem Manifestu z Ventotene jest stwo-
rzenie europejskiej federacji, gdzie instytucje narodo-
we przeniosg znaczng cz¢s¢ swojej wiladzy do instytucji
ponadnarodowych.

Oprécz deklaracji zawartych w Manifescie, mamy réwniez
Konwencje Filadelfijskqg, ktora odegrata bardzo wazng role
w procesie propagowania idei federalizmu europejskiego. Kon-
wencja Filadelfijska wydobyta na powierzchni¢ dwie kluczowe
kwestie dotyczace dalszego rozwoju USA, tj. pytanie o federa-
lizm 1 pytanie o republikanizm.

39



Tanja Karakamisheva-Jovanovska

W odréznieniu od poprzedniej amerykanskiej unii konfedera-
cyjnej*, ktorej brakowato sprawnosci i mozliwosci egzekwowa-
nia swoich praw bezposrednio wobec obywateli, rzad federalny,
zgodnie z Konstytucjg USA z 1787 roku, zyskat instrumenty
wykonawcze i sgdownicze o dziataniu przymusowym.

Konstytucja USA z 1787 roku* wniosta do amerykanskiego
federalizmu nowy, rewolucyjny element.

Zamiast petni¢ funkcje podmiotu korporacyjnego zwigzanego
z cztonkami Federacji jako odrgbnymi podmiotami korporacyjny-
mi, rzgd Unii — wraz z nowg Konstytucja — ustanowit bezposredni
zwigzek prawny 1 polityczny z ludzmi, ktérych Zwigzek Fede-
ralny uwazat za swoich obywateli. Mieli oni prawo do wybiera-
nia swoich przedstawicieli do rzagdu w wyborach bezposrednich,
zgodnie z zasadami zawartymi w Deklaracji Niepodlegltosci*.

Federacja zyskata specjalne organy ustawodawcze, wyko-
nawcze 1 sgdownicze, ktore funkcjonowaty w ramach rzadu
republikanskiego. Zasada nowego federalizmu domagata si¢
bardziej precyzyjnego podziatlu wiadzy migdzy jednostkami fe-
deralnymi a centralnym rzagdem federalnym.

Kolejng wazng kwestig dla federalizmu byty relacje miedzy
poszczegolnymi szczeblami wladzy. Kluczowa cecha amery-
kanskiego federalizmu byta pozycja Sadu Najwyzszego USA
jako ,,sadu systemu federalnego”. Wedlug niektorych teorety-
kéw, najwazniejszym punktem zwrotnym amerykanskiego fe-
deralizmu okazat si¢ poglad Hamiltona dotyczacy federalizmu,
zawarty w eseju Federalist No. 947, zgodnie z ktorym federalizm
nie jest ani zasada polityczng, ani konstytucyjna, lecz prawdzi-
wym straznikiem wszelkich form dominacji 1 narzedziem rza-
dzenia w ramach systemu.

Ogolnie rzecz biorge, federalizm wyjasnia podzial kompe-
tencji pomiedzy organami panstwowymi, ktore funkcjonujg na
roznych szczeblach. Wowczas, ani organy pierwszego, ani dru-
giego stopnia nie mogg przejac prawnie okreslonych i przypisa-
nych im zakresow wiladzy.

# Wigcej szczegolowych informacji znajduje si¢ na stronie: https://www.histo-
ry.com/topics/american-civil-war/confederate-states-of-america

# Pelna wersja Konstytucji USA, patrz: https://constitutionus.com/

46 Zobacz: https://www.archives.gov/founding-docs/declaration-transcript

4 Patrz: http://juspoliticum.com/article/Sovereignty-and-Federalism-Inventing
-and-Reinventing-Public-Law-1123.html
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Uwaza si¢, ze wspolnota polityczna moze stac si¢ federalna
na dwa sposoby: po pierwsze, gdy szereg niezaleznych jedno-
stek (stanéw) laczy si¢ w jedno panstwo federalne i po drugie,
gdy scentralizowane panstwo przyznaje swoim jednostkom
sktadowym wigksza autonomig¢ 1 niezalezno$¢ w celu zapewnie-
nia wigkszej jednosci®.

Zgodnie z teorig federalng federalizm jest postrzegany
w dwoch podstawowych formach: federalizmu klasycznego lub
koordynacyjnego i kooperacyjnego®.

W federalizmie klasycznym organy panstwowe, ktore funk-
cjonujg w ramach odrebnych szczebli, maja niezalezny tok dzia-
fania, natomiast w federalizmie kooperacyjnym istnieje wysoki
stopien koordynacji 1 podziatu wtadzy miedzy organami na obu
szczeblach.

W federalizmie klasycznym lub koordynacyjnym kazdy
szczebel wladzy ma swoje wytaczne kompetencje, admini-
stracj¢ 1 podatki, a wiec potrzeba wspolpracy miedzy orga-
nami wtadzy na poszczegolnych szczeblach jest minimalna.
Z kolei w przypadku federalizmu kooperacyjnego kompeten-
cje miedzy organami wtadzy na dwoéch szczeblach sg gtow-
nie podzielone, tzn. organy centralne uchwalaja podstawowe
zasady (konstytucja, ustawy), a organy nizszego szczebla
stosujg te zasady w najwiekszej liczbie dziedzin, poza tym,
podatki sg podzielone, organy nizszego szczebla sa reprezen-
towane w centralnym organie przedstawicielskim oraz za-
chodzi silna potrzeba wspotpracy miedzy dwoma szczebla-
mi wladzy.

Te dwie formy federalizmu sg uwazane za typy idealne, na-
tomiast w praktyce wigkszos¢ systemow znajduje si¢ gdzies$ po-
srodku. W innych przypadkach mamy do czynienia z dlugg lista
podzielonych kompetencji, ze szczegdlnym uwzglednieniem
wspotpracy miedzy organami.

* Patrz: B. Baldi, ,,Beyond the Federal-Unitary Dichotomy”, Uniwersytet Kali-
fornijski, Instytut Studiow Rzgdowych, dokument roboczy 99-7, 1999, s. 18-19,
a takze D. Elazar (1987), Exploring Federalism (Tuscaloosa, AL:University of
Alabama Press).

# Istnieje opinia, ze gtowne istniejace typologie federalizmu (kooperacyjny v.
konkurencyjny i dualny v. zagniezdzony) nie oddajg zakresu zmiennosci, jaka
moga przyjac rzeczywiste systemy federalne. Patrz: M. Burgess (2006), Compa-
rative Federalism: Theory and Practice (Londyn/Nowy Jork: Routledge).
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Niektoére kraje wypracowaly mechanizmy tzw. wspotpracy
miedzyrzadowej, inne opieraja si¢ na mechanizmach nieformal-
nych, poprzez dziatalno$¢ partii politycznych 1 oczywiscie poli-
tykéw. W niektorych przypadkach, jednostki nizszego szczebla
sg reprezentowane w drugiej izbie centralnego organu przedsta-
wicielskiego, w innych za$ istnieje zrozumienie potrzeby repre-
zentowania interesOw nizszych szczebli poprzez rzad.

Konstytucja USA inspirowata si¢ federalizmem koordyna-
cyjnym, ktory byt wlasciwy dla rozwoju systemu ograniczonego
rzadu, podczas gdy w Europie, np. konstytucja niemiecka rozwi-
nela federalizm kooperacyjny*’.

Z biegiem lat federalizm koordynacyjny ustapit miejsca fe-
deralizmowi kooperacyjnemu, poniewaz wyzwania wspolczes-
nego rzadu nie odpowiadaly juz kompetencjom okreslonym
w konstytucji, zaczat pojawiac si¢ brak rownowagi podatkowe;j
miedzy wtadzami obu szczebli, kompetencje wytaczne coraz
czesciej przeksztatcaty si¢ w dzielone itp. Stato si¢ jasne, ze re-
gulowanie pewnych spraw jest lepsze, gdy sa one zarzadzane na
nizszym anizeli na wyzszym poziomie, np. edukacja i kultura®'.

50 W Niemczech, wladza jest podzielona migdzy Bund (federacj¢) i landy (kraje
zwigzkowe), z ktorych kazdy cieszy si¢ cze$ciowa, a czasem wspolng suweren-
no$cig. Zgodnie z takim podzialem zadan, pewna liczba sektorow jest zarezer-
wowana dla panstwa federalnego: sprawy zagraniczne, obrona, waluta, transport
i problemy imigracyjne. Kraje zwigzkowe posiadajg kompetencje przede wszyst-
kim w zakresie edukacji i kultury, ale takze w wielu innych dziedzinach, w kto-
rych Bund nie wykonuje swoich uprawnien ustawodawczych. Bund posiada,
miedzy innymi, prawo do uchwalania ,,ram”, wedtug ktorych kraje zwiazkowe
sa zobowigzane do stanowienia prawa. Oprocz wlasnych obowigzkdéw, panstwo
federalne polega na organach zarzadzajacych krajow zwigzkowych w zakresie
egzekwowania praw federalnych; w zwigzku z tym, panstwa te moga elastycznie
podchodzi¢ do kwestii egzekwowania praw w imieniu swoich obywateli. Ow
aspekt federalizmu niemieckiego, a takze szwajcarskiego okreslany jest rowniez
jako ,federalizm wykonawczy”. Autonomia krajow zwigzkowych przejawia si¢
jednak w rownym stopniu w formie mozliwo$ci tworzenia nowych podatkow”.
Patrz: D. Sidjanski, The Federal Approach to the European Union or the Quest
for an unprecedented European Federalism, Dokument dotyczacy badan i poli-
tyki, Nr 14, lipiec 2001 r., https://institutdelors.eu/wp-content/uploads/2020/08/
etud14-en-1.pdf

31 W przeciwienstwie do federalizmu, dewolucja jest stabsza forma podzielone-
go rzadu i powszechnie wystepuje w kilku panstwach europejskich. Na przyktad,
od 1990 roku, dewolucja jest charakterystyczna dla Wielkiej Brytanii, wystepuje
takze we Wloszech, a jej bardzo podobng forma jest zasada estado integral i esta-
do de las autonomias praktykowana w Hiszpanii w latach 30. XX wieku, a takze
od 1876 roku do chwili obecnej. W pewnych przypadkach dewolucja wystepuje
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2. Federalistyczne idee UE od samego poczatku

Przez dhugi czas koncepcja federalistycznej zjednoczonej Eu-
ropy byla jedynie marzeniem w umystach filozofow 1 wizjo-
nerow. Victor Hugo®?, mowil na przyktad o zamiarze stworze-
nia Stanow Zjednoczonych Europy, inspirowanych ideatami
humanistycznymi.

W latach 1945-1950 pojawity si¢ wypowiedzi wskazujace na
pewne elementy federalistycznego zjednoczenia Europy autor-
stwa Konrada Adenauera, Winstona Churchilla, Paula-Henriego
Spaaka, Alcide de Gasperiego 1 Roberta Schumana, ktérzy za-
checali obywateli Europy do odwaznego wejécia w nowg ere
rozZwoju.

Wedtug nich, Europa Zachodnia zastugiwata na nowy po-
rzadek oparty na wspolnych interesach jej obywateli i narodow,
regulowany przez wzajemne porozumienia, ktore podkreslatyby
zasady praworzadnosci i rdwnosci wszystkich obywateli.

Jednocze$nie popierali oni dwie koncepcje organizacji —
zwigzek standw 1 panstwo federalne. Nie powinniSmy zapomi-
na¢, ze idea federalizmu europejskiego nigdy nie byla zwiaza-
na z jedna koncepcja czy modelem politycznym, ale z r6znymi
przeplatajagcymi si¢ modelami, ktore byty zarzadzane zgodnie
z politycznymi i ekonomicznymi interesami panstw czionkow-
skich. Waznym bodZcem do federalnego zjednoczenia panstw
Europy Zachodniej byt Plan Marshalla (oficjalnie Program Od-
budowy Europy), zaakceptowany przez szesnascie panstw Eu-
ropy Zachodniej>.

w silniejszej formie, w innych — w tagodniejszej. W ramach dewolucji, organy
nizszego szczebla majg mniejsza wladze przyznang przez rzad centralny, ktora
w kazdej chwili moze zosta¢ odebrana. Stabsza formg decentralizacji jest decen-
tralizacja funkcjonalna lub regionalizm obecny w UE. Jest to proces polegajacy
na przypisaniu ograniczonej liczby funkcji z rzadu centralnego do samorzadu
lokalnego/regionalnego, ktore moga by¢ podzielone pomiedzy wtadze centralne
1 regionalne. Przy tej formie decentralizacji, regiony petnia bardziej role admi-
nistracyjng niz szersza, czyli rzadows. Poza UE, ten typ decentralizacji istnieje
takze we Francji, a do niedawna takze we Wloszech.

52 Patrz: https://www.taurillon.org/Victor-Hugo-au-Congres-de-la-Paix-de- 1849
-son-discours,02448?lang=fr.

3 Kraje Europy Wschodniej i ZSRR nie przyjely tej pomocy. Plan éwczesnego
sekretarza stanu, George’a Marshalla, zobowiazywal kraje korzystajace z po-
mocy finansowej do zjednoczenia si¢, jako warunek otrzymania pomocy. Wigcej
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Plan ten miat bezposredni wptyw na powstanie w 1948 roku
Organizacji Europejskiej Wspotpracy Gospodarczej, ktorej
gléwnym celem bylo skierowanie pomocy amerykanskiej do
panstw czlonkowskich Europy Zachodniej oraz koordynacja
ich narodowej polityki gospodarczej. Temu pierwszemu kroko-
wi w kierunku federalnego zjednoczenia towarzyszyty militar-
ne 1 strategiczne przemiany panstw europejskich: w 1947 roku
Wielka Brytania i Francja zawarly porozumienie o wspolnej
obronie, ktére pozniej stato si¢ podstawa do utworzenia w Bruk-
seli Unii Zachodnioeuropejskiej.

Rok podzniej, przy bezposredniej mediacji Stanow Zjedno-
czonych, ktére byly zainteresowane osiggnigciem wigkszej
stabilnosci w Europie Zachodniej w kontek$cie zimnej wojny,
powstal Pakt Potnocnoatlantycki (NATO). Szczegdlnie waznym
etapem federalizacji zachodnioeuropejskiej byta konferencja
w Hadze zorganizowana w 1948 roku, na ktorej zebraty si¢ istot-
ne ruchy federalistyczne Europy Zachodnie;j.

Na tej konferencji zreszta ogloszono pomyst zjednoczenia
panstw Europy Zachodniej w jeden organizm federalny. Naj-
wybitniejszym przedstawicielem tej koncepcji byty Europejska
Unia Federalistow oraz francuska organizacja pozarzqdowa Fe-
deration. Ta ostatnia zatozyta Migdzynarodowy Komitet Ruchu
na rzecz Unii Europejskiej. Komitet ten zorganizowal pierwsza
konferencj¢ w Hadze, ktorej przewodniczyt brytyjski premier
Winston Churchill, ktory stworzyt ruch ,,Zjednoczonej Europy™.
Najwazniejszym rezultatem konferencji haskiej byto powotanie
Rady Europy jako organizacji migdzynarodowej odpowiedzial-
nej za umacnianie wspotpracy politycznej miedzy panstwami
cztonkowskimi, a takze rozwijanie zasady demokracji parla-
mentarnej i ochrony praw cztowieka™.

Oryginalna, rewolucyjna idea zjednoczenia Europy w dzi-
siejszym rozumieniu tego slowa zostata po raz pierwszy przed-
stawiona przez Jeana Monneta (6wczesnego przewodniczacego

szczegOtowych informacji mozna znalez¢ [w:] Dr. Gordana Ilic-Gasmi, Reforme
Evropske unije — institucionalni aspekti, IGP ,,Prometej”, Beograd, 2004, s. 19-24.
3 Wiecej szczegdtowych informacji na temat pracy, organizacji i sktadu Ko-
mitetu mozna znalez¢ na stronie: http://www.europeanmovement.eu/fileadmin/
files_emi/pdf/Brochure_English 20.04.05.pdf. Ponadto, Rada Europy odegrata
kluczowa role w procesie integracji europejskiej. Uwaza sig, ze byl to warunek
konieczny do powstania Unii Europejskie;j.
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Komisji Planowania w rzadzie francuskim) 6wczesnemu pre-
mierowi 1 ministrowi spraw zagranicznych Francji Robertowi
Schumanowi 4 maja 1950 roku. Robert Schuman zaakceptowat
koncepcje Monneta i opracowat Deklaracje o utworzeniu mig-
dzynarodowej organizacji, z elementami ponadnarodowymi
1 specyficzng strukturg instytucjonalng dla zabezpieczenia i za-
gwarantowania wspolnego rynku produkcji 1 wykorzystania we-
gla 1 stali na kontynencie europejskim.

W opublikowanej 9 maja 1950 roku Deklaracji Robert Schu-
man zaproponowal utworzenie wspdlnego rynku w dwoch waz-
nych dziedzinach gospodarki, ktore wczesniej stuzyly wytacznie
celom wojskowym: wykorzystaniu i utylizacji wegla i stali®.

Poprzez kontrole tych dwoch surowcéw Schuman propono-
wal gospodarczg 1 polityczng integracje powojennych Niemiec ze
Wspoélnotag Wegla i1 Stali oraz jej sojusz z Francja i innymi part-
nerami. Deklaracja zakladata przekazanie suwerennosci z panstw
cztonkowskich Wspolnoty na tzw. Wysoka Wtadze, ktora posia-
data odpowiednie kompetencje do wykonywania uprawnien, jakie
dotychczas miaty w tych dziedzinach panstwa cztonkowskie, oraz
do podejmowania obowigzkowych decyzji. Wspoipraca migdzy
panstwami cztonkowskimi, zgodnie z Deklaracja, miala by¢ $ci-
slejsza niz tradycyjna wspotpraca miedzyrzadowa.

Niemniej, Deklaracja reprezentowata nie tylko interesy
gospodarcze, lecz takze wskazywata rowniez na szerszy kon-
tekst polityczny, stanowigc, ze Europa powinna by¢ budowa-
na na fundamentach federalizmu, a utworzenie Europejskie;j
Wspdlnoty Wegla i Stali byto jedynie pierwszym krokiem tego
procesu.

Poza integracja gospodarcza, ktéra miata obja¢ indywidual-
ne interesy panstw cztonkowskich, Schuman dostrzegat row-
niez potrzebe integracji politycznej. Przewidywat on utworze-
nie ,,Federacji Europejskiej”, opartej na wzajemnym zaufaniu
panstw i konkretnych osiaggnigciach wynikajacych ze wspdlnej
polityki. Mimo ze apel francuskiego ministra spraw zagranicz-
nych byt skierowany do wszystkich panstw europejskich, tylko
pie¢ z nich — Niemcy, Wtochy, Belgia, Holandia i Luksemburg
—udzielito pozytywnej odpowiedzi.

% Bardziej szczegdtowa tre$¢ Deklaracji znajduje si¢ na stronie: http://europa.
eu/abc/symbols/9-may/decl_en.htm
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W zwiazku z tym tylko szes$¢ panstw podpisato Traktat o Eu-
ropejskiej Wspodlnocie Wegla 1 Stali w dniu 18 kwietnia 1951 r.
w Paryzu®.

Na podstawie powyzszego Traktatu Niemcy dokonaty re-
strukturyzacji 1 reindustrializacji swojego terytorium, nato-
miast Francja stworzyta ramy dla planowania wlasnej pro-
dukcji wegla 1 stali. Wspdlny proces produkcji 1 dystrybucji
tych krajow byt organizowany na spotkaniach ministrow
wlasciwych rzadow panstw cztonkowskich. Schuman i Mon-
net stusznie przewidzieli, ze te miedzyrzadowe rozmowy
beda narazone z powodu opodznien, braku zdecydowania
1 nieporozumien, poniewaz kazdy rzad bedzie nadal bronit
swoich interesow.

W ich opinii sprawno$¢ procesu decyzyjnego mozna byto
osiggna¢ jedynie poprzez przekazanie odpowiedzialno$ci za
realizacj¢ politycznych koncepcji codziennego zarzadzania po-
lityka na tzw. organ ponadnarodowy. W rzeczywistosci pota-
czenie miedzyrzadowego procesu decyzyjnego oraz inicjatywy
politycznej 1 zarzadzania przez organ ponadnarodowy, czyli tzw.
metoda Monneta® stanowito wzorzec organizacyjny zawarty we
wszystkich przysztych umowach®.

Powstanie idei federalistycznych wynikato ze stabego stanu,
w jakim znalazto si¢ wiele panstw Europy Zachodniej po za-
konczeniu II wojny $wiatowej, w pordwnaniu z silnymi Stanami
Zjednoczonymi 1 Zwigzkiem Radzieckim.

Wedlug federalistow® integracja panstw Europy Zachod-
niej w celu stworzenia jednego organizmu federalnego wynika
z gbry ustalonych decyzji politycznych podejmowanych przez

% Tekst porozumienia dostgpny jest na stronie: http://europa.eu/legislation
summaries/institutional _affairs/treaties/treaties_ecsc_en.htm

7 http://aei.pitt.edu/52373/1/A7287.pdf

38 Profesor P. Gerbet wyjasnia metode Monneta dla rozwoju Wspdlnoty Euro-
pejskiej (en.lu/jean_monnet _method_explained professor_pierre gerbet paris
23 january 2004-02-13717).

3 W literaturze nie ma zgodnosci co do znaczenia i definicji federalizmu. Na
przyktad, Dosenrode definiuje federalizm jako proces, natomiast Elazar okresla
go zaréwno jako proces, jak i strukture. Patrz: S. Dosenrode, Federalism Theo-
ry i Neo-Functionalism: Elements for an analytical framework. Perspectives on
Federalism, 2010, 2(3), s. 11. Poza debata na temat procesu/struktury, gtéwna
debata dotyczy charakteru federalizmu, tj. czy ustrdj federalny powinien mieé¢
charakter normatywny/preskrypcyjny, czy tez po prostu powinien opisywac po-
wstanie federacji.
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politykow 1 narody, opartych na wspdlnych interesach 1 celach
politycznych oraz spoteczno-gospodarczych.

Wedlug federalistow powinno powsta¢ wspdlne panstwo fe-
deralne z poziomym i pionowym podzialem witadzy 1 wtasng
konstytucja, ktoremu rzady narodowe panstw cztonkowskich
przekazywalyby uprawnienia®.

Niektérzy uczeni uwazaja, ze UE jest juz strukturg federal-
ng®!, a przynajmniej quasi-federalna.

Istnieje katalog kompetencji, parlament o wiadzy ustawo-
dawczej wybierany przez obywateli (UE ma izb¢ obywatelska
(Parlament Europejski) 1 tzw. izbe panstwowa (Rada UE).

Jednak, aby wlasciwie mowi¢ o federalizmie, UE nadal po-
trzebuje kluczowych elementow, takich jak europejski demos
1 pierwotna suwerennos$¢, demokratyczna legitymacja wszyst-
kich swoich instytucji, zdolno$¢ do podnoszenia podatkow

¢ Na pierwszych stronach swojej ksigzki o konstytucji Europy, J.H. Weiler
podsumowuje zmiany konstytucyjne w UE: ,Jakie sa zatem przetlomowe mo-
menty konstytucyjne w historii Unii Europejskiej? Jest kilku oczywistych kan-
dydatéw. Deklaracja Schumana z maja 1950 roku? Wejscie w zycie Trakta-
tu Rzymskiego w styczniu 1958 roku? Glgbokie znaczenie miato orzeczenie
Trybunatu Europejskiego z lipca 1964 roku stwierdzajace nadrzgdno$¢ prawa
wspolnotowego? Moze kryzys ,,pustego krzesta” z 1965 roku i p6zniejsze poro-
zumienie luksemburskie z jego duzym wplywem na wspdlnotowy proces decy-
zyjny? Moze, w nowszych czasach, Biala Ksiega Komisji z 1958 roku, wyzna-
czajaca cel ukonczenia budowy jednolitego rynku w 1992 roku, albo, w istocie,
Jednolity Akt Europejski z 1986 roku, ktory zatwierdzit ten plan, przywrocit
wigkszosciowe glosowanie w Radzie Ministrow i wywolat istng «europsycho-
z¢» na calym kontynencie?”. Zdaniem Weilera, punktem zwrotnym bylo na-
stepstwo Traktatu z Maastricht o Unii Europejskiej, kiedy to w centrum uwagi
opinii publicznej znalazta si¢ debata na temat celow i przysztosci Unii. Patrz:
J.H. Weiler, The Constitution of Europe, Cambridge University Press, 1999,
s. 3-4.

o Jesli postrzega¢ federalizm jako proces, to catkowicie mozliwe jest istnienie
federalizmu bez federacji. Jednak odwrotna sytuacja nie jest juz mozliwa. ,,Dlate-
go zastosowanie teorii federalizmu do integracji europejskiej nie oznacza, ze UE
jest uwazana za federacjg, nawet jesli niektorzy mogg twierdzi¢ inaczej. Brugges
powotywal si¢ na przyklad na Moravcsika, ktory okreslit UE jako ,,wyjatkowo
stabg federacj¢”. Z drugiej strony, naukowcy tacy jak Burgess twierdza, ze UE
»reprezentuje nowy rodzaj porzadku federalnego” i dlatego teoria ta powinna by¢
rozpatrywana w zestawieniu z jej ,,rywalami”, a nieodlgczne btedy powinny zo-
sta¢ zidentyfikowane”. Patrz: M. Burgess, ,,Federalism”, [w:] Wiener & A. Diez,
European integration theory. Oxford University Press, 2003, s. 34, a takze
w https://www.e-ir.info/2020/09/21/federalism-functionalism-and-the-eu-the-vi-
sions-of-mitrany-monnet-and-spinelli/
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w celu finansowania wykonywania swoich kompetencji oraz
mozliwos¢ skutecznego dziatania w sferze miedzynarodowe;.

To, czego brakuje UE w kontekscie federalizmu, to prawdzi-
wa suwerenno$¢ 1 europejski demos.

Formalnie rzecz ujmujac, jednostki autonomiczne w ramach
federacji powinny zrezygnowa¢ w wigkszosci ze swojej suwe-
rennosci 1 podlega¢ wspdlnej suwerennosci instytucji podmio-
tu federalnego. Federalizm definiuje si¢ jako sposob rozwig-
zywania tradycyjnych réznic miedzy suwerennymi panstwami
poprzez przezwyci¢zenie dominacji jednych panstw nad in-
nymi i przekazanie czg¢sci ich suwerennych praw wspolnocie
ponadnarodowej®?.

W zwigzku z tym suwerenno$¢ nie jest ani niepodzielna, ani
rozumiana jako pojecie wylacznie zdefiniowane, lecz nacisk jest
ktadziony na przekazanie suwerennos$ci panstwowej i wspdlne
organy, ktoére wykorzystujg te przekazang suwerennos¢ dla do-
bra wspoélnoty.

Federalistyczny charakter wspdlnoty jest traktowany jako
stopniowy proces, w ramach ktorego cztonkowie zachowuja
swoja odrebnos¢ 1 tozsamos¢. Zgodnie z teorig federalizmu, su-
werennos$¢ jest podzielona migdzy co najmniej dwa podmioty
terytorialne, tj. narodowy i federalny, natomiast obywatele maja
obowiazki polityczne wobec wtadz obu stron.

Wedtug zwolennikow tej teorii, federalizm najlepiej okresli¢
jako system polityczny z wyraznym podziatem witadzy 1 obo-
wigzkow migdzy rzadem centralnym (europejskim) i regional-
nym (stanowym) oraz ich organami. Jednym z najwybitniej-
szych przedstawicieli teorii federalistycznej jest wloski polityk
Altiero Spinelli, wedtug ktérego panstwa narodowe tracg prawa
wlasnosci w ramach systemow federalnych, poniewaz nie moga
zagwarantowac¢ bezpieczenstwa politycznego 1 ekonomicznego
swoim obywatelom.

Spinelli poswigcit wigkszo$¢ swojego zycia sprawie federali-
stycznej jako cztonek Komisji Europejskiej 1 Parlamentu Euro-
pejskiego, gdzie najbardziej zagorzale walczyt o ustanowienie
glebszej integracji migdzy krajami europejskimi. Po II wojnie
swiatowej ruch federalistyczny byl bardzo silny. Zwolennicy

2 Patrz: S.1. Tzagkarakis. The role of federalism in European integration in the
context of contemporary multifaceted challenges. Advances in Social Sciences
Research Journal, 2021, 8 (8), s. 76-80. https://doi.org/10.14738/assrj.88.10585
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tego ustroju uwazali, ze panstwo narodowe jest bardzo agre-
sywne, a jego instytucje niestabilne, sugerujac ich zastgpienie
instytucjami paneuropejskimi lub federacja, ktorej gtéwnym za-
daniem bylaby ochrona Europy przed powstawaniem kolejnych
konfliktow zbrojnych i rozprzestrzenianiem si¢ nacjonalizmu.

Co ciekawe, nawet uczeni®, ktorzy postrzegaja UE jako sa-
modzielny organizm polityczny®, odmawiajg analizy UE z per-
spektywy federalizmu poréwnawczego, utrzymujac, ze takie po-
réwnanie byloby nieistotne, poniewaz UE nie posiada pewnych
cech niezbednych do uznania jej za panstwo federalne lub po
prostu ,,aby unikng¢ sporu o doktadng nature polityki WE i o to,
jak wypada ona w poréwnaniu z innymi federalnymi organi-
zmami politycznymi”®.

Uczeni ci wylali dziecko federalizmu z kapielg panstwowosci.
Przez to omingtly ich spostrzezenia, ze ramy poréwnawcze mo-
glyby wesprze¢ badania nad politykg UE oraz mozliwosci, jakie
naukowcy z UE mogliby wnie$¢ do badan nad federalizmem.

Porownanie elementéw federalnych USA i UE stanowi inte-
resujace spojrzenie teoretyczne. Oba systemy posiadajg cechy
suwerennosci fragmentarycznej, ktoére zostaty okreslone przez
Jamesa Madisona w Filadelfii jako ,,republika ztozona*¢, gdzie
segmentacja 1 podzial wtadzy dotyczy zaro6wno poziomego, jak
1 pionowego poziomu systemu. Ponadto, zaréwno USA, jak
1 UE funkcjonowaty jako systemy uznanej wtadzy publicznej
bez wsparcia biurokratycznego panstwa centralnego.

»Republika zlozona to polityka stworzona przez ,,wspot-
biezne i naktadajace si¢ na siebie jednostki wiadzy” lub ,,sys-
tem rzagdow z wieloma osrodkami wladzy odzwierciedlajagcymi
przeciwne i rywalizujgce ze sobg interesy (...), odpowiedzialne

 Patrz: G. Marks, L. Hooghe, & K. Blank, European Integration from the
1980s: State-Centric v. Multi-level Governance, Journal of Common Market
Studies, tom 34, 1996, nr 3, wrzesien. https://hooghe.web.unc.edu/wp-content/
uploads/sites/11492/2016/09/marks.hooghe.blank-european-integration-from-
the-1980s.-state-centric-v.-multi-level-governance.pdf.

¢ Takich jak neofunkcjonalisci, supranacjonali$ci czy teoretycy wielopoziomo-
wego zarzadzania.

6 Patrz: W. Sandholtz & A. Stone Sweet, European Integration and Suprana-
tional Governance, Oxford University Press, 1998, s. 9.

 Patrz: V. Ostrom, The Political Theory of a Compound Republic: Designing
the American Experiment, 2. wydanie, Lincoln: University of Nebraska Press,
1987.
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za egzekwowalne reguty prawa konstytucyjnego” — wielos$¢ od-
rebnosci instytucjonalnych, ktérych celem jest ostatecznie pro-
mowanie i gwarantowanie antyhierarchicznego i antyhegemo-
nicznego charakteru republiki”®’.

W Filadelfii w 1787 roku opracowano teori¢ polityczng re-
publiki ztozonej, ktéra miata pogodzi¢ sprzeczne potrzeby:
,utworzy¢ doskonalszg Unie” (jak glosi preambuta amerykan-
skiej konstytucji z 1787 roku), bez tworzenia instytucjonalnych
warunkow dla powstania i zdobycia wladzy przez wigkszo$¢ po-
lityczna (lub, lepiej, przez frakcje wigkszosciowa)®®.

3. Wspoiczesne tendencje w UE — federalizm jak ston
w pokoju

Jesli zwrocimy uwage na oficjalne wypowiedzi niemieckich®,
francuskich 1 innych europejskich przywddcow, zauwazymy, ze
termin ,,federalizm” jest wcigz w centrum uwagi Europy poprzez
wspotistnienie w Unii dwoch odrgbnych wizji federalnych.

Pierwsza wizja sprzyja koncepcji Unii jako wspdlnoty poli-
tycznej poprzez rozwdj federalizmu konstytutywnego, z drugiej
strony pojawia si¢ strategia federalizmu funkcjonalnego, rozwi-
janego w celu stworzenia bardziej udanej i efektywnej wspotza-
leznosci gospodarczej panstw, ktora bedzie stanowi¢ uzasadnie-
nie dalszej integracji Europy.

Podczas gdy pierwsza wizja ma wieksze tto polityczne i cel,
druga kladzie nacisk na wzmocnienie konkurencyjnosci gospo-
darczej 1 innowacyjnosci w UE jako sity napedowej, ktora, jesli

7 Ibidem, s. 27.

% http://www.untag-smd.ac.id/files/Perpustakaan Digital 1/FEDERAL-
ISM%?20Democracy%20and%20federalism%20in%20the%20European%20
Union%20and%20the%20United%20States.pdf

¢ Niemiecka SPD, Zieloni i probiznesowa partia FD przedstawily porozu-
mienie nowego niemieckiego rzadu, w tym program reform europejskich, ktore
powinny doprowadzi¢ do powstania federalnej Europy. Glowny nacisk bedzie
ktadziony na przeksztalcenie konferencji w sprawie przysztosci Europy w kon-
wencje¢ konstytucyjna, popierajac jednoczesnie ,,niezbedne zmiany traktatowe”,
ktore ,,doprowadza rozwdj do europejskiego panstwa federalnego”. Na szczycie
listy znajduje si¢ nowy system wyborow do Parlamentu Europejskiego, umoz-
liwiajacy tworzenie ponadnarodowych list do Parlamentu, ktéry powinien row-
niez obejmowacé mozliwo$¢ podejmowania inicjatywy ustawodawczej — innymi
stowy, prawo do proponowania nowych aktow prawnych”. Patrz: https://euob-
server.com/rule-of-law/153624
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zostanie w pelni urzeczywistniona, moze zapewni¢ warunki do
glebszej integracji Unii.

Te dwie wizje, cho¢ rdzne, czg¢sto si¢ przenikaja i spotykaja,
w srodowisku miedzyrzadowych form wspotpracy, z naciskiem
na rol¢ panstw narodowych jako gléwnych aktorow napedza-
jacych tendencje integracyjne w polityce makroekonomicznej
1 fiskalne;.

Analiza elementow federalnych w UE to podwojne wyzwanie.

Z jednej strony pojawia si¢ pytanie, ile federalizmu jest w UE,
a z drugiej rozwazane sg federalne cechy UE, ktora nie jest pan-
stwem klasycznym, co z kolei rodzi watpliwos$¢, czy istniejace
teorie 1 praktyki federalne musza by¢ dostosowane do Unii, czy
tez Unia musi si¢ dostosowac do nich.

Nalezy podkresli¢, ze obie wizje zawieraja odmienne inter-
pretacje konstytucyjnej i funkcjonalnej specyfiki federalizmu
europejskiego, tzn. inaczej interpretujg funkcjonalizm 1 konsty-
tucjonalizm w hierarchii systemu politycznego UE.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze obecnie federalizm w UE jest
coraz czesciej postrzegany jako opcja silniejszego zarzadzania
spoteczno-gospodarczego czy tez, mowigc stowami Jiirgena Ha-
bermasa i Bena Cruma, reakcje na kryzys przywiodly UE w kie-
runku wykonawczej, postdemokratycznej formy federalizmu.

,Dominujace w kryzysie dyskursy uksztattowaty model in-
tegracji, w ramach ktérego kompetencje przekazane na poziom
unijny, w imi¢ imperatywu funkcjonalnego, pozostaja pod $cista
kontrolg rzagdéw narodowych, za$ rola instytucji unijnych ogra-
nicza si¢ do roli technokratycznego psa strézujacego. W warun-
kach upolitycznienia, ktorego jestesmy §wiadkami oraz wzrostu
znaczenia partii skrajnie prawicowych i skrajnie lewicowych,
watpliwe jest, aby federalizm wykonawczy mogl wytonié si¢
jako realny model integracji dla UE”.

Realizacje koncepcji federalizmu amerykanskiego w UE naj-
lepiej widaé, porownujac z jednej strony rolg Sadu Najwyzszego
w Stanach Zjednoczonych, a z drugiej role Trybunatu Sprawie-
dliwosci UE™.

" Zobacz:  https://blogs.Ise.ac.uk/brexit/2016/01/19/the-eu-is-at-a-crossroads
-between-federalism-and-political-disintegration/

" Patrz: K. Alter & R.D. Kelemen, Understanding the European Court’s Politi-
cal Power [w:] H. Zimmermann & A. Diir (red.), Key Controversies in European
Integration, Palgrave Macmillan, 2. wydanie, 2016, s. 81-90.
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Sad Najwyzszy Stanow Zjednoczonych petni m.in. funkcje
sadu konstytucyjnego, ktorego kompetencja jest sprawowanie
kontroli konstytucyjnej nad prowadzong przez siebie dziatal-
noscig i ustawami uchwalanymi przez Kongres, ale takze nad
dziatalnoscig pozostatych organéw federalnych w celu skutecz-
nej realizacji norm konstytucyjnych i zachowania rownowagi
migdzy trzema wtadzami federalnymi.

Podobng jurysdykcje wykonuje Trybunat Sprawiedliwos-
ci, czyli ocenia zgodno$¢ aktéw prawnych przyjetych w Unii
z traktatami zatozycielskimi, co oznacza, ze sprawdza, czy dzia-
fania podejmowane przez organy unijne s3 zgodne z traktatami.

Elementy federalistyczne mozna dostrzec réwniez w funk-
cjonowaniu Komisji Europejskiej 1 Parlamentu Europejskiego,
majac na uwadze niezalezng pozycj¢ dziedzin objetych dziata-
niem Komisji Europejskiej, takich jak: jednolity rynek, wspolny
system walutowy, konkurencyjnos$¢, transport 1 energia, komu-
nikacja itp.”*.

To dominujace podejscie sektorowe, wedtug niektorych rozwa-
zan, wskazuje na istnienie w UE tzw. ,,odwroconego federalizmu”.
Uwaza si¢, ze podejscie sektorowe” moze w znacznie wigkszym
stopniu prowadzi¢ do federalizmu europejskiego niz odwrotnie.

Wskazuje rowniez na zwigzek federalizmu z procesami inte-
gracji europejskiej, ktore sa bardzo ztozone 1 wiclowymiarowe.
Elementy federacyjne Unii s3 widoczne w wielu dziedzinach,
cho¢ jak dotad nie osiggni¢to konsensusu co do tego, czy Unia
jest rodzajem federacji.

Ogolnie rzecz biorge, w opracowaniach europejskich rozwaza
si¢ trzy kategorie poréwnan pod wzgledem elementow federalnych

2 UE posiada prawa suwerennos$ci w wielu réznych sektorach polityki, si¢gaja-
ce od wylacznej jurysdykeji w obszarze Unii Gospodarczej i Walutowej do dale-
ko idacych kompetencji regulacyjnych w sektorach takich jak transport, energia,
srodowisko, ochrona konsumentow, zdrowie i zabezpieczenie spoteczne, a takze,
w coraz wigkszym stopniu, penetrujacych nawet rdzen tradycyjnych obowiaz-
kow panstwowych, takich jak bezpieczenstwo wewnetrzne (Schengen, Europol)
oraz, cho¢ w mniejszym stopniu, polityka zagraniczna i polityka bezpieczefstwa.
https://jeanmonnetprogram.org/archive/papers/00/00f0101-04.htm1#P54 20622

3 Proces ten zostat zapoczatkowany przez projekt pilotazowy w dwoch podsta-
wowych wowczas sektorach — weglowym i stalowym. Po tym pierwszym kroku,
jakim byto utworzenie EWWIS, pojawita si¢ propozycja utworzenia wspdlnoty
politycznej — EDK 1 jej naturalnego ramienia — europejskiej wspolnoty politycz-
nej. Ponownie rozpoczeta debata na temat federalizmu europejskiego tylko po-
twierdza ten punkt.
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lub cech Unii: 1. Pierwsza kategoria zwigzana jest og6lnie z sys-
temami politycznymi wystepujacymi w krajach cztonkowskich
UE, 2. Druga kategoria to porownanie panstw cztonkowskich UE
1ich polityki oraz 3. Inne rodzaje porownan ukrytych.

Kluczowy przeglad elementow federalnych w UE 1 USA
przedstawia Mauro Cappelletti poprzez zastosowanie znane-
go podejscia ,,integracji poprzez prawo” oraz Sergio Fabbrini’
w pracy ,,Demokracje ztozone”, gdzie analizuje najwazniejsze
cechy organizacji demokratycznej UE i USA. W pracy ,,Federal-
na wizja” Nicolaidis 1 Howse porownujg legitymizacje wielopo-
ziomowych systemow federalnych, takich jak USA 1 UE.

Daniel Kelemen, w swojej pracy ,,Zasady federalizmu”,
dokonuje poréwnania UE 1 USA patrzac na nie jak na panstwa
przez pryzmat znanej i innowacyjnej teorii regulacji. Ten sam
autor, w swojej innej pracy ,,Euro-prawnik”, analizuje, w jakim
stopniu UE przyjmuje styl amerykanski, czyli forme tzw. legali-
zmu kontradyktoryjnego.

Alberta Sbragia w pracy ,,Europolityka”’® analizuje charakter
1 status UE jako podmiotu federalnego, natomiast Michael Bur-
gess’’ 1 Alain Gagnon, w pracy ,,Komparatywny federalizm i fe-
deracja”, wyjasniaja réznice pomiedzy federalizmem jako zbio-
rem idei i zasad, a federacjg jako strukturg instytucjonalng, przy
czym UE okres$lajg jako niepeing federacje.

4. Dlaczego Parlament Europejski nie jest gtdwnym
promotorem federalizmu w UE? Czy mamy do
czynienia z kryzysem zasady podziatu wtadzy?

W ciagu ostatnich kilkudziesigciu lat demokracje parlamentarne
w Europie, ale takze sama UE, stangty przed powaznymi wyzwania-
mi i trudno$ciami w zakresie sposobu organizacji i funkcjonowania.

™ Patrz: S. Fabbrini, Compound Democracies: Why the United States and Eu-
rope Are Becoming Similar, wydanie zmienione Oxford: Oxford University
Press, 2010.

5 Patrz: R.D. Kelemen, The Rules of Federalism: Institutions and Regulatory
Politics in the EU and Beyond, Cambridge, MA; Londyn: Harvard University
Press, 2004.

¢ Patrz: A.B. Sbragia (red.), Euro-Politics: Institutions and Policymaking in the
‘New’ European Community, Waszyngton: Brookings Institution, 1992.

7 Patrz: M. Burgess i A.-G. Gagnon (red.), Comparative Federalism and Fede-
ration, Nowy Jork: Harvester Wheatsheaf, 1993.
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Sprawy dotyczace kontroli 1 rownowagi w systemie wiladzy,
(nie)skuteczno$¢ instrumentéw kontroli parlamentarnej nad wtadzg
wykonawcza, a takze coraz bardziej widoczne problemy zwigzane
z brakiem stosowania zasady podzialu wtadzy stanowig kluczowe
tematy zainteresowania, zwlaszcza majac na uwadze fakt, ze wia-
dza parlamentarna (ustawodawcza) jest zasadniczo ,,wypierana’ ze
swojego srodka ciezkos$ci na rzecz wladzy wykonawcze;.

Ow ,,wyparty” podziat wladzy wida¢ na podstawie czterech
kluczowych elementéw: rozdziat instytucji, rozdziat funkcji,
rozdziat zasobow ludzkich oraz zasada ,,zachowania rownowagi
i kontroli””,

Rozdziat funkcji zaczyna si¢ od zatozenia, ze wszystkie dzia-
fania rzadu mozna sklasyfikowa¢ wedtug podziatu na funkcje
ustawodawcze, wykonawcze 1 sgdownicze, ktore powinny by¢
powierzone okreslonym instytucjom: parlamenty powinny two-
rzy¢ 1 uchwala¢ prawa, organy wykonawcze powinny wdrazac
ustawy 1 polityke, natomiast sagdy powinny stosowaé prawo,
czyli sadzi¢ zgodnie z prawem.

Sktadnik personalny, czyli brak kompatybilnosci funkcji, od-
nosi si¢ do tego, ze jedna osoba nie powinna petni¢ wielu funkcji
w rzadzie, mimo ze w systemach parlamentarnych ministrowie
sa jednoczesnie postami, a zgodnie z niektorymi pogladami,
niezaleznos$¢ sagdownictwa nie jest zagrozona nawet wtedy, gdy
sedziowie staja si¢ cztonkami wyzszej izby parlamentu”.

Problem z zasadg ,,Zachowania rGwnowagi i kontroli” najle-
piej mozna wyjasni¢ na przykladzie rozroznienia dokonanego
przez Nicholasa Barbera® pomiedzy mieczami i tarczami.

., Miecze” to sankcje lub grozby, ktore jedna instytucja moze za-
stosowac wobec drugiej, aby nakaza¢ jej dziatanie lub zaniecha-
nie dzialania w okreslony sposob. Przyktadowo, rzqd w systemach
parlamentarnych, ktorego polityka jest wielokrotnie odrzucana
przez parlament, ma mozliwos¢ ztozenia wniosku o rozwigzanie
parlamentu i rozpisanie przedterminowych wyborow.

8 Patrz: A. Kavanagh, ,,The Constitutional Separation of Powers”, [w:] D. Dyzen-
haus & M. Thorburn (red.), Philosophical Foundations of Constitutional Law
(Oxford University Press), 2016, s. 221 1 233-234.

7 Patrz: J. Waldron, ,,Separation of Powers in Thought and Practice”, 54 B.C.L.
Rev., 2013, s. 433,

8 Patrz: N. Barber, Principles of Constitutionalism (Oxford University Press),
2018, s. 79-82.
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Albo odwrotnie — jesli parlament uzna, Ze rzqd przekracza
swoje kompetencje, ma prawo obcig¢ finansowanie lub wszczgc
procedurg wotum zaufania.

, Miecze” obejmujq takie instrumenty, jak prawo weta czy
inicjowanie przez parlament postegpowania w sprawie uniewaz-
nienia mandatu wobec sedziow lub cztonkow rzqdu.

Wszedzie w Europie, w tym w UE, coraz bardziej widoczna
jest dominacja wtadzy wykonawczej nad ustawodawcza. Domi-
nacja ta podwaza sit¢ demokracji parlamentarnej, a parlament
z poteznej instytucji przedstawicielskiej, dzigki bezposredniej
legitymacji uzyskanej od wyborcow, przeksztatca si¢ w zwykla
maszynke do glosowania i wyznawce rzadu jako ,,szefa wladzy
wykonawczej”.

Niestety, mozna stwierdzi¢, ze kryzys demokracji parlamentar-
nej zaczyna si¢ od jej epicentrum — parlamentu. Parlamenty w pan-
stwach europejskich, w tym Parlament Europejski, przezywaja po-
wazny kryzys tozsamosci, ktory jest bezposrednio zwigzany m.in.
z kryzysem podzialu wtadzy, dysfunkcyjnos$cia lub niedostateczng
wagg polityczng mechanizméw kontroli politycznej parlamentu
nad pracg cztonkow rzadu (Komisji Europejskiej) oraz innych wy-
bieranych i mianowanych urzednikéw publicznych, zawezeniem
przestrzeni dzialania opozycji parlamentarnej, naduzywaniem
mandatu 1 immunitetu parlamentarnego przez deputowanych,
naduzywania pozycji przewodniczacego (marszatka) parlamentu,
naduzyciami w ramach procedury legislacyjne;j itp.

Doktadniej mowiac, w UE Parlament Europejski nadal nie
ma prawa do inicjatywy ustawodawczej, co jest politycznym
1 prawnym nonsensem. Niedopuszczalne jest, aby organ usta-
wodawczy nie mial prawa do inicjatywy ustawodawczej, ale
w UE jest to z jakich$ powodoéw mozliwe! Prawo to w Unii na-
dal nalezy do Komisji Europejskiej, co powaznie narusza zasad¢
podzialu wtadzy i podwaza istot¢ panstwa prawa jako zasady
dominujacej w Unii.

Praworzadnosc?! postrzegana jako wyzszo$¢ norm prawnych
w odniesieniu do wykonywania wiladzy, a $cislej mowiac wy-
konywania wtadzy, ktéra wczesniej byta zwigzana z prawem,
zostaje zaburzona na skutek takiego znieksztatconego podzia-

81 Patrz: J. Raz, ,,The Politics of the Rule of Law”, [w:] Ethics in the Public Do-
main: Essays in the Morality of law and Politics, Oxford: Clarendon Press, 1994,
s. 354.
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hu 1 realizacji funkcji podmiotow tejze wiladzy. Formalne po-
jecie panstwa prawa oznacza nie tylko zgodno$¢ norm praw-
nych z okres§lonymi wymogami instytucjonalnymi (np. zasada
podziatu wladzy), lecz takze ochrong konstytucjonalizmu (praw
1 wolnosci cztowieka).

Oprocz podejscia formalnego, panstwo prawa bylo row-
niez badane w aspekcie materialnym, ktory bardziej skupia
sie na tresci i na merytorycznych celach prawa niz na formie.
Zgodnie z aspektem materialnym, rzady prawa nie wymagaja je-
dynie spelnienia pewnych wymogow formalnych, ale ktada na-
cisk na elementy zwigzane z ,,moralnoscig polityczng”, takie jak
sprawne funkcjonowanie demokracji oraz poszanowanie praw
1 wolnosci cztowieka (istota systemu).

Wedlug Dworkina, rzady prawa, jako koncepcja oparta na
prawach 1 wolnosciach cztowieka, wzmacniaja moralne 1 poli-
tyczne prawa jednostki, przy czym rzady prawa i sprawiedli-
wos¢ traktowane sg jako odrebne i niezalezne ideaty®.

Kryzys demokracji parlamentarnej z pewnos$cig nie jest sy-
tuacjg nie do przeskoczenia. Prawdziwa 1 precyzyjna diagnoza
kluczowych stabosci demokracji parlamentarnej jest duzym
krokiem naprzéd w procesie ich neutralizacji, zmierzajacym
do rehabilitacji parlamentu 1 przywrocenia mu roli zroédlowej
wladzy oraz znaczenia, jakie parlament posiada w systemie
demokratycznym.

Misja parlamentarnej ,,reinkarnacji” nie jest niemozliwa.
Konkretnie w UE, konieczne jest zlokalizowanie rzeczywistych
stabosci demokracji parlamentarnej i znalezienie odpowied-
nich rozwigzan, ktore neutralizowatyby negatywne skutki tych
stabosci.

Wielu uwaza, ze powrdt do wiadzy Parlamentu Europejskie-
go jest niezbednym krokiem w procesie odrodzenia prawdziwe;j

82 Patrz: R. Dworkin (1985), A Matter of Principle, Rozdziat 1, ,,Political Judges
i Rule of Law”, Harvard University Press, s. 11-12. Interesujace jest to, ze we
wspotczesnych warunkach nie ma prawie zadnych rozwazah na temat prawo-
rzadnosci, ktore uwzgledniatyby tylko formalne albo tylko materialne aspekty
zasady. Wigkszo$¢ autordw staje si¢ bardzo pragmatyczna, gdy z réwna uwaga
podchodzi do formy i tresci. Na przyktad, Lord Bingham méwi o odmiu pod-
zasadach, ktore skladaja si¢ na rzady prawa. Wigkszo$¢ z nich odnosi si¢ do
formalnych walorow systemu prawnego i norm prawnych, czyli ich dostgpnosci
1 stosowalnos$ci, cho¢ autor nie pomija merytorycznych elementow pafstwa pra-
wa w zakresie odpowiedniej ochrony podstawowych praw cztowieka.
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demokracji w Unii. Zamiast tego, aby kluczowe decyzje, w tym
debata nad potrzeba federalizmu/federacji w UE, byly pode;j-
mowane przez organy i ciala UE, ktére nie zostaly wybrane
przez obywateli (takie jak Komisja Europejska, Rada UE, Rada
Europejska). Potrzebne sg istotne zmiany prawne w kierunku
wzmocnienia demokratycznego potencjatu Unii i skierowania
energii politycznej do Parlamentu Europejskiego jako jedynego
organu posiadajacego legitymacj¢ wyborczg w Unii.

Cho¢ reformy, ktére mialy miejsce w Parlamencie Europej-
skim, w czg$ci wyrazania zgody na wybor kazdego komisarza
z osobna 1 catej Komisji razem, wedlug niektérych autorow
nie byly wystarczajaco demokratyczne, to jednak wprowadzity
pewne zmiany w stanowisku Parlamentu.

Niektore inicjatywy reform przed przyjeciem Traktatu z Liz-
bony zmierzaty w kierunku bardziej radykalnej demokraty-
zacji z bezposrednio wybieranym przewodniczagcym Komisji,
ktory miatby prawo wybiera¢ catg Komisje. Zgodnie z pro-
pozycja, nalezalo zwigkszy¢ bezposrednia wladz¢ wyborcow
europejskich.

W dziedzinie reform uwaza si¢, ze nalezy wzmocni¢ demo-
kratyczne mozliwosci Parlamentu Europejskiego. Parlament
powinien wyrosng¢ na jedynego prawowitego prawodawce
1 demokratycznego straznika systemu. Rada UE powinna prze-
kaza¢ wiekszos¢ swoich kompetencji Parlamentowi, biorac pod
uwage, ze zgodnie z istniejacg architekturg instytucjonalng UE,
Rada UE pekni kluczowa funkcj¢ w systemie unijnym, tzn. jako
instytucja zapewnia zaangazowanie wszystkich panstw czton-
kowskich w proces decyzyjny.

Nie nalezy jednak zapominac, ze Rada sktada si¢ z ministrow
krajowych, ktorzy nie maja bezposredniej legitymacji od oby-
wateli swoich krajow, dlatego nie moga mie¢ wigkszej wagi niz
cztonkowie Parlamentu Europejskiego. Na poziomie Unii po-
jawila si¢ propozycja, aby Rada UE stala si¢ prawdziwa druga
izbg Parlamentu UE, w ktorej reprezentowane bytyby interesy
panstw cztonkowskich i ich interesy regionalne w celu osiggnie-
cia konsensusu w najwazniejszych sprawach UE®.

8 Patrz: Opracowanie, ,,The Council: A second chamber for the European
Union?”, EPRS European Parliamentary Research Service, marzec 2022 r.,
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/729278/
EPRS STU(2022)729278 EN.pdf
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Nalezy sadzi¢, ze propozycja ta nie poprawi znaczaco demo-
kratycznych mozliwo$ci Parlamentu Europejskiego, ale jeszcze
bardziej ,,zadusi” demokracj¢ 1 jeszcze bardziej skomplikuje
proces debaty nad sprawami waznymi dla obywateli UE.

Zamiast wprowadza¢ Rade UE jako drugg izbe w Parla-
mencie Europejskim, nalezy znalez¢ mechanizmy znacznego
wzmocnienia kontroli parlamentarnej przy wdrazaniu zasady
subsydiarnosci, powotaniu specjalnej komisji parlamentarnej
doradzajacej w biezacych kwestiach konstytucyjnych i realiza-
cji praw podstawowych w Unii, wzmocnieniu mechanizmow
parlamentarnych ochrony art. 7 Traktatu UE (warto$ci UE),
a takze wigkszej skutecznos$ci narzedzi kontroli zarzadzania go-
spodarczego w systemie unijnym.

Dwuizbowa struktura Parlamentu Europejskiego, jako po-
dejscie ogodlne, bylaby mozliwa do zaakceptowania tylko
wtedy, gdyby w sktad drugiej izby wchodzili przedstawicie-
le wybrani w bezposrednich wyborach europejskich. W celu
zracjonalizowania tej idei, dobrym rozwigzaniem byloby przy-
gotowanie specjalnego Porozumienia o demokratyzacji UE,
na wzor Porozumien o stabilnos$ci, koordynacji i zarzadzaniu
oraz Porozumienia o ustanowieniu mechanizmu stabilnos$ci
europejskiej®.

Problem z zaburzonym podziatem wiadzy uwydatnia si¢
wraz z Traktatem z Lizbony, gdzie koncentracja uprawnien legi-
slacyjnych, wykonawczych i koordynacyjnych Rady UE nie jest
w ogoble kwestionowana®.

8 Patrz: N. Lupo (2018), ,,A new parliament assembly for the Eurozone: a wrong
answer to a real democratic problem”, European Papers, tom 3, s. 83-91.

85 Istnieje kilka inicjatyw majacych na celu zwigkszenie przejrzystosci i wiek-
szej otwartosci, jesli chodzi o podejmowanie przez Rade decyzji w sprawie
inicjatyw legislacyjnych. W skrocie i jako motto: ,,otworzcie Rad¢”. W grud-
niu 2017 roku, delegacje Konferencji Komisji Parlamentarnych do Spraw Unii
(COSAC) wystaty do przewodniczacych Komisji, Rady Europejskiej, Rady i Eu-
rogrupy list z szeregiem propozycji dotyczacych przejrzystosci. W tym samym
kierunku zmierza sprawozdanie Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
w sprawie przejrzystosci procesu legislacyjnego Rady (2018), zawierajace za-
lecenia i sugestie dotyczace poprawy. Wigkszos¢ zalecen odnosi si¢ do stoso-
wania rozporzadzenia w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw insty-
tucji europejskich”. Patrz: List delegacji COSAC do instytucji europejskich,
Haga, 20 grudnia 2017 r., konsultowany pod adresem https://www.eu.dk/sam-
ling/20171/almdel/EUU/bilag/265/1841764.pdf. Patrz: Sprawozdanie specjalne
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Jak juz wyzej wspomniano, Traktat z Lizbony nie przewidziat
prawa do inicjatywy ustawodawczej Parlamentu Europejskiego.
W ten sposéb Komisja Europejska nadal zachowuje wylaczne
prawo inicjatywy ustawodawczej w UE.

Z drugiej strony, rola Parlamentu Europejskiego ulega jakos-
ciowej transformacji w tzw. procedurze komitologii, cho¢ ta
nowos¢ nie jest bezposrednio zwigzana z Traktatem z Lizbony.
Parlament Europejski moze zastosowac te procedure, gdy Ko-
misja postanowi zmieni¢, uniewazni¢ lub uzupetnié¢ nieistotne
elementy niektorych instrumentéw przyjetych zgodnie z proce-
durg wspoétdecyzji. Oznacza to, ze zawsze, gdy Komisja, zgod-
nie z nowg procedurg regulacyjng z prawem do nadzoru, bedzie
zatwierdza¢ Srodki, ktore wezesniej byly sugerowane przez or-
gan nadzoru Komisji, bedg one musiaty by¢ przekazywane Ra-
dzie UE i1 Parlamentowi Europejskiemu. Instytucje te beda mia-
ly prawo w okresie trzech miesigcy dokonac przegladu i wyrazié¢
sprzeciw wobec projektu srodkow, jesli uznaja, ze projekt prze-
kracza uprawnienia przewidziane w akcie podstawowym lub nie
jest zgodny z zasada pomocniczos$ci lub proporcjonalnosci.

W tym sensie Rada UE jest w stanie dziata¢ wigkszosScig
2/3 gloséw, natomiast Parlament wigkszo$cia gltoséw od ogol-
nej liczby cztonkéw. Jezeli nie pojawig si¢ opinie przeciwne,
projekt srodkow zostanie przyjety przez Komisje. Podobna pro-
cedura zostanie wdrozona, jesli Komisja nie przyjmie srodkéw
proponowanych przez jaki$ organ roboczy. W takim przypadku,
projekt srodka zostanie przedtozony Radzie UE, ktéra w cig-
gu dwoch miesigcy bedzie miata prawo wyrazi¢ sprzeciw lub
nie, a nastepnie Parlamentowi, ktory w ciggu czterech miesiecy
bedzie mogt pozytywnie lub negatywnie ustosunkowac si¢ do
projektu®s.

W przypadku, gdy Rada ani Parlament nie wyraza sprzeciwu,
projekt srodkow zostanie przedstawiony Komisji z sugestig, aby
tym razem zostat przyjety.

Procedura ta nie tylko spowalnia proces przyjmowania de-
cyzji w Unii, ale rowniez komplikuje wdrazanie regulacji.

Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w ramach dochodzenia strate-
gicznego OI/2/2017/TE w sprawie przejrzystosci procesu legislacyjnego Rady,
https://europa.eu/!vy47tB

8 Zobacz: http://www.europarl.curopa.eu/sides/getDoc.do?language=EN&type
=IMPRESS&reference=20090506IPR55226
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Parlament jest upowazniony wigkszoscia glosow z ogdlnej
liczby czlonkéw do wyrazenia sprzeciwu wobec okreslonego
projektu — tekstu rozporzadzenia lub $rodka przedtozonego Ko-
misji, co wyglada jak rodzaj weta lub przeszkody w procesie
podejmowania decyzji.

Jednak, patrzac od pozytywnej strony tego procesu, regular-
ne stosowanie procedury nadzoru moze doprowadzi¢ do tego,
ze parlament bedzie stale dazyt do zachowania dobrej kondy-
cji w zakresie opanowywania wlasnego aktywizmu, co stanowi
znakomita prace.

Jesli chodzi o uprawnienia budzetowe Parlamentu, to wedlug
art. 268 1 art. 279 b Traktatu reformujacego zostaly one catkowi-
cie powierzone Parlamentowi zgodnie z procedurg wspotdecyzji.
Parlament bedzie miat prawo decydowacé o wszystkich katego-
riach wydatkéw budzetowych, co stanowi znaczne zwigkszenie
jego uprawnien. Jako forma kompensacji wladzy w stosunku do
innych instytucji w Unii Parlament bedzie ponosit wigksza od-
powiedzialnos$¢ za przedstawienie wieloletnich ram finansowych,
w ktorych bedg ujawniane kwoty rocznych wydatkow oraz ocena
roznych wydatkow i kategorii ptatnosci w Unii.

Co mozna przewidzie¢, to to, ze Parlament z pewnoscia be-
dzie chciat optymalnie wykorzysta¢ nowe postanowienia Trak-
tatu. Nalezy si¢ spodziewac, ze gtdwne partie na szczeblu eu-
ropejskim wyznacza swoich kandydatow na przewodniczacego
Komisji w trakcie kampanii przed kolejnymi wyborami parla-
mentarnymi. Uwaza si¢ nawet, ze osoba kandydata na przewod-
niczacego Komisji bedzie prawdopodobnie najbardziej znacza-
cym elementem europejskiej debaty wyborczej 1 polityczne;.

Takie podejscie bedzie jednak musialo by¢ zharmonizowa-
ne z tekstem Traktatu, gdzie ustalono, ze Rada Europejska pro-
ponuje kandydata na przewodniczacego Komisji Europejskiej.
Rozwazania bedg musiaty zmierza¢ w kierunku konkretnego
ustalenia zwigzku prawnego mie¢dzy wigkszosciowymi wyni-
kami wyborow do Parlamentu Europejskiego a wyborem prze-
wodniczacego Komisji.

Wiadomo nie od dzis, ze taki dylemat nie jest niczym nowym.

W 2004 roku Parlament rozwazyl potrzeb¢ nominowania
kandydatéw na przewodniczgcego Komisji zgodnie z wolg
wiekszosci postow, cho¢ nie zostato to w pelni zaakceptowa-
ne przez Rade Europejska. Uwaza si¢, Ze obecne postanowienia
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Traktatu z Lizbony wzmacniaja pozycje Parlamentu wobec
Rady, a w ostatniej fazie takze relacje migdzy wybranym prze-
wodniczacym a Komisja. Oczywiscie, upolitycznienie procesu
powotywania przewodniczacego Komisji stworzy potencjalne
problemy w Unii, poniewaz bedzie stale stanowi¢ zrodio nie-
ufnosci wobec tych, ktérzy sa po drugiej stronie politycznego
spektrum®’.

Z drugiej strony, problem bedzie dodatkowo podgrzewany
w warunkach, gdy Rada bedzie miata wigkszo$¢ partyjna i ide-
ologiczng odmienng od tej w Parlamencie. To tzw. podwodjne
upolitycznienie niewatpliwie doprowadzi do prawdziwej deba-
ty politycznej, ktora moze mie¢ negatywny wptyw na funkcjo-
nowanie Unii. W czg$ci dotyczacej wzmocnionej wspoOtpracy,
przewidzianej w art. 280 Traktatu z Lizbony, zapisano, ze kazda
inicjatywa dotyczaca tego rodzaju wspolpracy bedzie musiala
by¢ wczesniej zatwierdzona w Parlamencie Europejskim (poza
kwestiami z zakresu wzajemnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa, gdzie nalezy jedynie zasiggnaé opinii parlamentu).
Kwestie, ktore nie zostaty przewidziane w Traktacie, dotycza
roli Parlamentu po zatwierdzeniu wzmocnionej wspotpracy?®®.

W Traktacie z Lizbony nadmieniono, ze strony wzmocnionej
wspotpracy beda musialy funkcjonowac zgodnie z podstawami
prawnymi Traktatu oraz zgodnie z odpowiednimi procedurami,
ktore zostaly w nim przewidziane. Kiedy mowimy o procedu-
rach prawnych, oznaczaja one interwencj¢ Rady (ograniczong
do panstw cztonkowskich bedacych strong wzmocnionej wspot-
pracy zgodnie z art. 280e) oraz Parlamentu.

Taki stan moze by¢ wystarczajaco nieprzyjemny dla Parla-
mentu, zwlaszcza gdy z jednej strony nie chciatby on by¢ za-
angazowany w tworzenie ustawodawstwa, ktore bedzie stoso-
wane tylko w niektorych krajach cztonkowskich, a z drugiej
strony, kraje objete wzmocniong wspotpracg nie chciatyby, aby
ich ustawodawstwo zalezato od gloséw postow, ktérzy nie sa
zaangazowani.

87 Zobacz: file:///C:/Users/%D0%A2%D0%B0%D1%9A%D0%B0%20%D0%
9A%D0%B0%D1%80%D0%B0%D0%BA%D0%B0%D0%BC%D0%B8%D1
%88%D0%B5%D0%B2%D0%B0/Downloads/POLITICAL PARTIES AND
INTEREST GROUPS.pdf

8 Patrz: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/
111652.pdf
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Zgodnie z postanowieniami Traktatu z Lizbony, Parlament
Europejski jest wlaczony w procedure zmiany traktatow unij-
nych. Zgodnie z art. 33, Parlament moze zainicjowa¢ zmiang
Traktatu w trybie zwyklym organizujac konwent lub konieczna
bedzie jego zgoda, w ktorym to przypadku Rada Europejska po-
dejmie decyzj¢ o niezwotywaniu konwentu.

Ostatni przypadek moze tatwo przeistoczy¢ si¢ w duzg za-
lete, jesli — jak wielu sadzi — rzady beda chciaty w przysziosci
unikna¢ procedur konwencyjnych. Traktat z Lizbony zwigkszyt
uprawnienia Parlamentu Europejskiego na kilku frontach.

Po pierwsze, poprzez rozszerzong procedur¢ wzmocnio-
nej wspolpracy, aktywnos$¢ komisji w Parlamencie bedzie
wigksza.

Po drugie, poprzez rozszerzong kontrole regulacyjng i nadzor
nad dziatalno$cig innych instytucji w Unii, Parlament ustabili-
zuje swoja kontrolowang wtadze.

Po trzecie, dzigki zwigkszonej sile budzetowej, Parlament
zapewni wigkszy wplyw instytucjonalny na kreowanie polityki
w Unii.

Po czwarte, prawdopodobnie gtownie dzigki nowym prze-
pisom dotyczacym wzmocnienia roli Parlamentu w procedu-
rze zmiany postanowien traktatow unijnych Parlament po raz
pierwszy w swojej historii bedzie miat szanse sta¢ si¢ kluczo-
wym czynnikiem w tworzeniu nowej fizjonomii UE. Polityka
partyjna, realizowana na poziomie krajowym, na poczatku nie
byta pomyslana jako gléwna rola w projekcie europejskim.

UE wymaga réwniez ,konkurencyjnego systemu partyjne-
g0”, na co np. zwrdcit uwage w 1978 roku David Marquand,
ktory uznal, ze paneuropejska wspodlnota bedzie demokratyczna
tylko wtedy, gdy jej podstawowa struktura polityczna przesta-
nie opiera¢ si¢ na zasadzie ,,Europa dla narodéw”, gdzie poli-
tyka jest organizowana poprzez narodowe tozsamosci i rzady,
a przyjmie zasadg¢ ,,Europa dla partii”, gdzie polityka jest orga-
nizowana poprzez system partyjny.

Podobnie jak we wszystkich demokratycznych spoteczen-
stwach 6w system partyjny powinien by¢ oparty na instytucjach
wybieranych bezposrednio, co oznacza nie tylko Parlament
Europejski.

Instytucje wybierane bezposrednio wymagaja bardziej efek-
tywnego 1 demokratycznego systemu partyjnego.
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Grupy partyjne w Sejmie muszg dziata¢ w sposob spdjny.
Glosowanie powinno odbywac si¢ w ramach ponadnarodowych
cztonkostw partyjnych, a nie na podstawie uczu¢ narodowych.
Partie powinny znacznie bardziej konkurowa¢ o funkcje poli-
tyczne (takie jak stanowisko przewodniczacego w Parlamencie
Europejskim), rowniez w procesie politycznym UE, a nie sku-
piac si¢ na tworzeniu ,,wielkich koalicji”.

Ponadto, w celu przetozenia preferencji wyborczych na sce-
nie krajowej na dzialania polityczne na poziomie europejskim,
a takze na potrzeby budowania wigkszosci funkcjonalnych,
a nie terytorialnych, konkurs ten, zdaniem Hicksa, powinien by¢
bardziej na linii partyjnej lewica-prawica niz na linii ,,za” lub
»przeciw” stanowiskom europejskim®.

Zdaniem Luciana Bardiego, system partyjny UE znajduje si¢
w ciaglym procesie koncentracji i fragmentacji partyjnej. Dzieje
si¢ tak, poniewaz niektore partie wspotpracujg w Parlamencie
Europejskim, ale jednoczesnie sg najwigkszymi konkurentami
w wyborach krajowych. I odwrotnie — partie w wyborach kra-
jowych byly partnerami koalicyjnymi, a na poziomie europej-
skim byly konkurentami. Tak byto w przesztosci z zagorzatymi
rywalami politycznymi w Wielkiej Brytanii, konserwatystami
1 laburzystami, ktorzy w wielu sprawach glosowali wspolnie
w Parlamencie Europejskim, a na polu krajowym byli zaciekly-
mi przeciwnikami politycznymi.

To samo dzieje si¢ z francuskimi gaullistami 1 Zjednoczony-
mi Demokratami Francuskimi, ktorzy wyrazaja wigkszosciowe
poparcie dla rzadu francuskiego w Paryzu, ale w Strasburgu gto-
sujg w trzech réznych grupach politycznych.

Potrzeba reformy systemu partyjnego UE wigze si¢ z pew-
noscig z konieczno$cig stworzenia odrgbnego europejskiego
demosu, ktorego interesy bylyby reprezentowane przez partie
europejskie, ktore bedg zajmowaly sie tylko i wylacznie sprawa-
mi europejskimi i1 ksztattowaniem polityki, a nie jak dotychczas
tylko interesami narodowymi.

8 Patrz: S. Hix (1995), ,,Parties at the European Level and the Legitimacy of
EU Socio-Economic Policy”. Journal of Common market Studies, tom 33, nr 4,
s. 527-554, oraz [w:] S. Hix (1999), ,,.Dimensions i Alignments in European
Union Politics: Cognitive Constraints and Partisan Responses”. European Jour-
nal of Political Research, tom 35, nr 2, s. 69-106.
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5. Czego szuka Komisja Europejska — federalizm czy
federacja UE?

Jak stwierdzono powyzej, termin federalizm wprowadza pewne
zamieszanie w Unii, biorgc pod uwage fakt, ze pojecie to zawie-
ra w sobie wiele koncepcji, warto$ci 1 zasad, ktore stanowig juz
integralng czgs¢ polityki, instytucji i systemu UE.

Jako zasada ogodlna federalizm nie powinien by¢ utozsamia-
ny z pojeciem federacji w formie specyficznej konstrukcji kon-
stytucyjnej i instytucjonalnej®.

Federacja opiera si¢ na dzielonej wtadzy, autonomii i soli-
darnosci. Federacja to struktura organizacyjna, w ktdrej istnieje
Scisly podziatl odpowiedzialnos$ci miedzy centralnymi organami
wladzy (organami panstwa/systemu federalnego), a organami
jednostek regionalnych (panstw narodowych).

Od samego poczatku, federalna wizja UE opierata si¢ na za-
tozeniu istnienia wtadzy centralnej, ktora powinna kontrolowac
ograniczong liczbe obszardw, wczesniej uzgodnionych z pan-
stwami cztonkowskimi UE. Obszary te zostaly przypisane do
centralnych instytucji UE, gtéwnie do Komisji Europejskiej
1 Rady Europejskie;j.

Federali$ci uwazali, ze Komisja Europejska powinna byc¢
najwazniejszym organem wykonawczym w Unii i sita napegdo-
wa procesu integracji europejskiej. Komisja, poprzez wspolny
rynek, miata za zadanie wdraza¢ najwazniejsze dziatania Unii,
ktére przynosza korzysci gospodarcze wszystkim panstwom
cztonkowskim.

Czy jednak takie forsowanie pozycji Komisji w koncepcji fe-
deralistycznej nie narusza podstawowych zasad panstwa prawa
1 infrastruktury instytucjonalnej Unii? Odpowiedz jest twierdza-
ca, ale pozostaje pytanie, jak rozwigzac te sytuacje.

Zdaniem niektorych autor6w®' pomyst, aby Europa prze-
ksztalcita si¢ w federacje wedtug tradycji amerykanskiej, nie po-
winien by¢ uznany za zasadny, majac na uwadze fakt, ze do tej
pory federalizm europejski byl rozpatrywany gléwnie poprzez

% Patrz: P. King, Federalism and Federation, Baltimore: The Johns Hopkins
University Press 1982.

o1 Patrz: M. Keating (2017), Europe as a multilevel federation, Journal of Euro-
pean Public Policy, 24:4, s. 615-632, http://dx.doi.org/10.1080/13501763.2016.
1273374
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koncepcje federalizmu wielopoziomowego, ktory zasadniczo
rozni si¢ od federalizmu amerykanskiego.

Wzgledy regionalne, migracja systemow funkcjonalnych
1 instytucjonalizacja poziomu regionalnego stanowig cechy cha-
rakterystyczne UE. Sama UE wykorzystywata poziom regional-
ny do ksztatltowania i wdrazania wlasnej polityki®.

Gdyby amerykanski model podwojnego federalizmu miat
by¢ zastosowany w UE, niewatpliwie stworzytby stabg federacje
europejska, ktora stale miataby watpliwosci co do skutecznos$ci
,centralnego panstwa federalnego” i nasilataby brak zaufania do
Francji 1 Niemiec w ramach UE.

Z tych powodéw UE powinna rozwazy¢ stworzenie wlasne-
go modelu organizacji rzadu oraz regulowania relacji pomiedzy
systemami 1 instytucjami europejskimi, i narodowymi, z naci-
skiem na wzmocnienie pozycji i statusu Parlamentu Europej-
skiego z jednej strony i bezposrednio wybieranego przewodni-
czacego Komisji Europejskiej (mile widziani byliby rowniez
bezposrednio wybierani cztonkowie Komisji) z drugie;.

By¢ moze jednym z rozwigzan bytby federalizm wielonarodowy
w kontekscie poszanowania zasady suwerennos$ci dzielonej, gdzie
panstwa narodowe bgda miaty na strazy swoja suwerenno$¢’”.

Konieczne sg takze zmiany w systemie partyjnym UE w kon-
tekscie organizowania prawdziwych partii europejskich, ktore
wylonityby si¢ z europejskiego demosu, a nie z ,,delegowanych
przedstawicieli” partii narodowych panstw cztonkowskich.

Wydaje si¢, ze Unia Europejska znajduje si¢ miedzy mtotem
a kowadtem.

Wprowadzenie glgbokich reform instytucjonalnych, o kto-
rych mowa w dokumencie, jest o wiele bardziej wymagajace niz
zwykla redystrybucja uprawnien do glosowania w Radzie lub
realokacja narodowych przydziatow w Komisji, ktore sa obec-
nie rozwazane na konferencji migdzyrzadowe;.

°2 Patrz: M. Keating i A. Wilson, Regions with regionalism? The rescaling of
interest groups in six European States, ,,European Journal of Political Research”
2014, 53(4), s. 840-857, jak rowniez [w:] M. Keating, L. Hooghe i M. Tatham,
Bypassing the nation-state? Regions and the EU policy process, [w:] J. Richard-
son & S. Mazey (red.), European Union: Power and Policy, 2015, 4. wydanie,
Londyn: Routledge, s. 445-66.

% Patrz: https://aura.abdn.ac.uk/bitstream/handle/2164/8345/Europe _as_a mul-
tilevel federation.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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6. Whnioski

Kwestia wprowadzenia federacji unijnej jest wcigz bardzo ak-
tualna i zywa, biorgc pod uwage oficjalne wypowiedzi przy-
wodcow starszych panstw cztonkowskich UE, ale takze $ledzac
inicjatywy plynace ze $rodowisk eksperckich i obywatelskich,
zwlaszcza po porazce pomystu stworzenia jednej europejskiej
konstytucji.

Podczas gdy federalisci stale podkres$laja, ze Unia jest zbio-
rem r6znych tozsamos$ci narodowych i politycznych, ktory przy-
pomina amerykanska federacje, pytanie, czy 1 w jakim stopniu
amerykanskie elementy federalne mogg by¢ w pelni zastosowa-
ne w UE, jest kluczowe dla jej rozwoju politycznego.

Oprocz porownania federalizmu europejskiego z amerykan-
skim, kluczowa uwaga przy okreslaniu potrzeby federacji w UE
powinien by¢ wniosek, ze tam, gdzie sfederowane jednostki re-
prezentujg odrebne narodowosci, bedg uwazac si¢ za suwerenne
1 samostanowigce, a ich przywodcy beda wykorzystywac insty-
tucje jako sposdb na rozszerzenie swoich uprawnien i ostabienie
panstwa.

Paradoksalnie, wniosek jest taki, ze federalizm sprawdza si¢
tylko w spoleczenstwach homogenicznych, gdzie mogliby$my
myslec, 1z ustrdj ten nie jest weale potrzebny. Pamigtajac o tym,
ze jednostce federalnej nigdy nie odpowiada tylko jedna grupa
narodowosciowa, inna konkluzja moglaby by¢ taka, ze ewen-
tualna federacja UE bytaby w stanie tworzy¢ nowe grupy w ra-
mach nowych jednostek, co prowadzitoby do niekonczacego si¢
procesu podziatow na poziomie Unii.

Zasada federalizmu lub proces tworzenia nowych federacji
nie mogly by¢ postrzegane jako ostateczny srodek umozliwia-
jacy rozwigzanie wszelkiego rodzaju konfliktow politycznych
w Unii.

Federacja UE moze by¢ postrzegana jako wktad w tagodniej-
sze porozumienie polityczne migdzy panstwami cztonkowski-
mi, ale tylko pod nastgpujacymi warunkami wstepnymi.

Pierwszym warunkiem wstepnym jest zaakceptowanie
faktu, ze wprowadzenie federacji UE jest kwestiag projektu
instytucjonalnego.

Rozwigzanie tej kwestii instytucjonalnej bedzie mozli-
we w momencie, gdy instytucje Unii zostang caltkowicie
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zdemokratyzowane poprzez powr6t do tradycyjnych zasad de-
mokratycznych — rzagdéw prawa, poszanowania praw cztowieka
1 podzialu wtadzy. Poki co, UE nie moze pochwali¢ si¢ ani sil-
nymi rzgdami prawa, ani konsekwentnym przestrzeganiem praw
cztowieka czy prawdziwym podzialem wiadzy.

Te istotne braki w instytucjach unijnych wymagaja nowego
podejscia strategicznego, ktorego nie mozna znalez¢ w federa-
cji, a ktore moze si¢ pojawi¢ jedynie w przypadku wzmocnienia
zdolnosci demokratycznych Unii.

Federacja jako nowa konstrukcja instytucjonalna Unii moze
si¢ wpasowa¢ w system tylko wtedy, gdy istniejace instytucje
zostang wzmocnione do tego stopnia, ze przezwycieza wszyst-
kie obecne problemy. Aktualnie, instytucje unijne nie sg w sta-
nie sprosta¢ temu zadaniu.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze zamiast rozwigzywac problemy
instytucji unijnych, tworzg one nowe. Na przyktad, jesli kluczo-
wym problemem w UE jest niespojne przestrzeganie zasady rza-
dow prawa z powodu oczywistej deformacji podzialu wiadzy,
a takze selektywno$¢ w przestrzeganiu 1 ochronie praw czto-
wieka, federacja nie moze by¢ postrzegana jako rozwigzanie,
lecz jako dodatkowe obcigzenie dla Unii. Federacja nie bedzie
w stanie przykry¢ pigtrzacych sie problemow — zamiecie je pod
dywan, ale ich nie rozwigze.

Istniejace dwa tryby podejmowania decyzji**, ponadnarodo-
wy dla kwestii z obszaru polityki jednolitego rynku 1 migdzyrza-
dowy system podejmowania decyzji dla polityki KDS, w bardzo
oczywisty sposob spychaja Parlament Europejski na margines
instytucjonalny poprzez silng 1 wspolng dzialalnos¢ Rady Euro-
pejskiej, Rady UE 1 Komisji Europejskiej, instytucji, ktére maja
gldwnie uprawnienia wykonawcze i s3 pozbawione legitymacji
wyborczej.

Wspoélczesne federacje to zazwyczaj w pelni reprezentatyw-
ne demokracje. Moga by¢ tworzone i przeksztatcane tylko za
zgoda ich obywateli — w podwojnej roli jako obywateli poszcze-
gblnych panstw i jako obywateli obecnej czy tez przysztej fe-
deracji. O ile w przesztosci federacje byly znane jako struktura
stuzaca interesom elit rzadzacych, o tyle dzi§ w proces jej bu-
dowania i funkcjonowanie zaangazowany jest kazdy obywatel.

% Patrz: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/eulj.12384
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Drugi warunek to z pewnoscig rozwigzanie znanego juz
problemu zwigzanego z przyj¢ciem unijnej konstytucji. Fe-
deralizacja UE jest uzalezniona od przyjecia konstytucji UE,
ktora w przesztosci zostata odrzucona jako nieadekwatny pro-
jekt przez kilka starszych panstw cztonkowskich UE (Francja
1 Holandia).

Skoro w 2004 roku odrzucono konstytucje UE, to dlaczego
taki projekt mialby okazac si¢ atrakcyjny teraz? Jakie zasadni-
cze zmiany zaszty w Unii, ktore pozwolityby zmieni¢ postrzega-
nie tego wspolnego aktu polityczno-prawnego przez obywateli
Francji czy Holandii?

Trzeci warunek wstepny dotyczy dotychczasowych do-
swiadczen zwigzanych z federalizmem na §wiecie, ktore po-
kazuja, ze federacje nigdy nie powstawaty w wyniku tzw. or-
ganicznej ewolucji systemow, ale byly wynikiem celowego
wyboru elit politycznych, a wybdr ten musi by¢ zgodny z wola
obywateli. Stad tez dotychczasowa ewolucja Unii nie moze
by¢ uznana ani za czynnik, ani za kryterium uzasadniajace po-
wstanie federacji UE.

Zgodnie z wieloma opiniami unie federalne sg bardzo kru-
chymi projektami politycznymi, ktére wymagaja silnego na-
stawienia na kompromis, a dokladniej, kompromis pomiedzy
przywddcami 1 obywatelami panstw cztonkowskich Unii oparty
na wspolnych wartosciach i celach. I te wspolne wartosci i cele
sprowadzajg nas do pierwszego warunku wstepnego, o ktérym
wspomniano juz w niniejszym artykule i ktory musi zosta¢ spet-
niony bez zastrzezen — a mianowicie, chodzi o powr6t do rza-
déw prawa oraz praw 1 wolnosci cztowieka.

W catej historii federacje w Europie nigdy nie odniosty takie-
go sukcesu jak w Ameryce. Przypadki bytej Socjalistycznej Re-
publiki Jugostawii, Czechostowacji, ZSRR itd. stanowig uzasad-
nienie dla tego wniosku. Obecnie wiele krajow wywodzacych
si¢ z tych federacji jest cztonkami UE. Zbiorowa pamig¢¢ poko-
len, ktore zyty w czasach tych federacji, moze mie¢ negatywny
wplyw na przyszte tendencje federalistyczne w UE. W zwigzku
z tym, wszelkie pomysty i procesy na rzecz klasycznej federacji
UE musza uwzglednia¢ te doswiadczenia z przesztosci.

Zamiast podkresla¢ koncepcj¢ Federacji UE, witadze UE mu-
szg skupic¢ si¢ na bezposrednim wdrazaniu przemyslanej poliar-
chii. Jest to system oparty na ,,Uczeniu si¢ z ré6znorodnosci...
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przeksztatcaniu przeszkody utrudniajacej Scislejsza integracje
w atut sprzyjajacy jej osiggnieciu’.

Dialog stanowi istot¢ przemyslanej poliarchii, a podejmowa-
nie decyzji w tym systemie jest mozliwe tylko poprzez dyskusje
1 przekazywanie informacji. Dialog musi by¢ stale ukierunko-
wany nie tylko na architekture instytucjonalng UE, lecz takze na
0golng jakos¢ zycia i bezpieczenstwo ekonomiczne obywateli
europejskich.

% C. Sabel i J. Zeitlin, Learning from Differences: The New Architecture of
Experimentalist Governance in the EU, ,European Governance Papers” (EU-
ROGOV), 2007 nr C-07-02:9, http://www.connex-network.org/eurogov/pdf/
egp-connex-C-07-02.pdf
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Federalizacja UE a Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci

1. Wprowadzenie

Unia Europejska (dalej: UE, Unia) 1 jej gtowny poprzednik,
Europejska Wspdlnota Gospodarcza (EWG, Wspdlnota), czy-
li Wspdlnota Europejska (WE, Wspdlnota) s3a organizacjami
utworzonymi na mocy traktatéw mie¢dzynarodowych zawartych
przez zainteresowane panstwa. Réznig si¢ one na fundamen-
talnym poziomie od innych organizacji migdzynarodowych,
ale wsrdd teoretykow nie ma zgodnosci co do ich charakte-
ru prawno-politycznego. Niektoérzy z nich uznaja, ze WE/
UE jest ,,podmiotem o charakterze czesciowo federalnym™,
.federalizmem bez federacji™’, ,federacjg in statu nascen-
di®®, ,,porzadkiem prawnym sui generis”, ,konfederacjg”'",

% J.C. Piris, The European Union: Towards a New Form of Federalism?,
[w:] J. Fedtke, B.S. Markesinis (red.), Patterns of Regionalism and Federalism:
Lessons for the UK, London, 2006, s. 78.

o7 A. Stefanovic, Role of the Judiciary in shaping Federations: Cases of the
Supreme Court in the United States and the Court of Justice in the European
Union, ,,JJournal of Liberty and International Affairs”, 2017, Vol. 3, Supp. 1,
s. 81.

% M. Hodun, Doctrine of Implied Powers as a Judicial Tool to Build Federal
Polities: Comparative Study on the Doctrine of Implied Powers in the European
Union and the United States of America, PhD dissertation, School of Law, Rey-
kjavik University, 2015, s. 274.

% T. Moorhead, The Legal Order of the European Union: The Institutional Role
of the Court of Justice, New York-London, 2014, s. 110.

10 D. Elazar, The United States and the European Union: Models for Their Ep-
ochs, [w:] K. Nicolaidis, R. Howse (red.), The Federal Vision Legitimacy and
Levels of Governance in the United States and the European Union, Oxford,
2001, pp. 38-39.
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»szczegdlnym  rodzajem  federalizmu”'®' czy  nawet
,federacjg”!%2,

Nie wchodzac w glgbsza analize natury prawno-politycz-
nej UE/WE, mozemy powiedzie¢, ze organizacje te nie sg
federacjami, ale zawierajg pewne elementy federalizmu. Jed-
noczes$nie niektore z tych elementéw sg wynikiem konsensu-
sOw migdzy panstwami czlonkowskimi, odzwierciedlonych
w traktatach zatozycielskich, za$ inne stanowig rezultat akty-
wizmu Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich/
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: ETS,
Trybunat).

Pierwsza grupa cech wlasciwych federacji obejmuje pionowy
podziat wtadzy miedzy instytucjami centralnymi (europejskimi)
a panstwami cztonkowskimi, podwdjne obywatelstwo, rownos¢
panstw czlonkowskich, reprezentacj¢ cztonkow w kluczowych
organach na szczeblu centralnym, uprawnienia WE/UE w sferze
spraw zagranicznych, zgode czesci sktadowych na rewizje trak-
tatow zalozycielskich pelnigcych rolg swego rodzaju konstytucji
tych organizacji.

Za drugg grupe elementow federalnych odpowiedzialny jest
ETS, ktory wypracowat je, stosujac przede wszystkim wyktad-
ni¢ rozszerzajacg traktatow zatozycielskich oraz odwotujac sie
do zasady jednolitosci 1 skutecznosci prawa WE/UE. W celu
posuni¢cia do przodu integracji europejskiej ETS opracowat
wiele elementow federalnych, z ktorych najwazniejsze to: zasa-
da bezposredniego stosowania prawa WE/UE, zasada nadrzed-
no$ci prawa WE/UE, odpowiedzialno$¢ panstw cztonkowskich
za naruszenie prawa WE/UE, uprawnienia dorozumiane WE/
UE oraz ochrona praw cztowieka na poziomie WE/UE. W ni-
niejszym artykule poddamy analizie kazda z powyzszych me-
tod federalizacji WE/UE. Na poczatku przedstawimy jednak
pokrotce procedure pytan prejudycjalnych, ktoéra stanowi naj-
wazniejszy instrument ETS do realizacji celéw integracyjnych
1 federalistycznych.

01V, Schmidt, Federalism and State Governance in the European Union and
the United States: An Institutional Perspective, [w:] K. Nicolaidis, R.T. Howse
(red.), The Federal Vision Legitimacy and Levels of Governance in the United
States and the European Union, Oxford, 2001, s. 338.

102 J M. Josselin, A. Marciano, How the court made a federation of the EU, The
Review of International Organizations, 2007, Vol. 2, No. 1, s. 72.
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2. Pytanie prejudycjalne jako najwazniejszy
instrument ETS na drodze do federalizacji WE/UE

Od samego poczatku istnienia Wspdlnot Europejskich ETS byt
wlasciwy do udzielania odpowiedzi na pytanie prejudycjalne.
Obecnie wlasciwos¢ ta jest uregulowana w art. 267 Traktatu
o funkcjonowaniu UE (dawny art. 234 Traktatu WE) 1 nie obej-
muje istotnych zmian w pordwnaniu z pierwotnym art. 177 Trak-
tatu EWG. Co do zasady zgodnie z powyzszym przepisem sady
panstw cztonkowskich (w trakcie stosowania prawa UE) moga
zwrocic¢ si¢ do ETS o wsparcie w kwestii wyktadni prawa UE lub
orzekania o wazno$ci aktu przyjetego przez instytucje europejskie.

2.1. Kto i kiedy moze skierowac pytanie prejudycjalne?

Pytanie prejudycjalne kierowane jest do ETS przez sad krajowy
w sytuacji, kiedy ma on watpliwosci co do sposoboéw zastoso-
wania prawa unijnego. Co do zasady poje¢cie ,,sadu” na potrzeby
art. 267 TFUE okreslane jest przez przepisy krajowe, przy czym
sam ETS przyjal szerokie rozumienie ,,sadu” wedlug wtasnych
kryteriow, tworzgc tym samym autonomiczne pojgcie prawne'®.
Kazdy organ sagdowy i quasi-sadowy, ktéry spetnia kryteria opra-
cowane przez ETS, moze zwr6ci¢ si¢ z pytaniem prejudycjalnym
1 zazada¢ wyjasnien dotyczacych zastosowania prawa WE/UE
w toczacym si¢ przed nim postepowaniu.

Sady nizszej instancji majg prawo, lecz nie obowigzek, zwro-
ci¢ si¢ z pytaniem prejudycjalnym. Jezeli jednak sporna kwestia
pojawi si¢ w postgpowaniu przed sadem krajowym, od ktérego
orzeczen nie przystuguje srodek odwotawczy, ma on obowigzek
skierowania sprawy do ETS. Praktyka sadowa doprowadzita
jednak do wypracowania dwoch wyjatkow od tego obowiagzku.
Pierwszy z nich zwigzany jest z teorig aktu rozjasnionego (acte
éclaire), zgodnie z ktorg sady panstw cztonkowskich moga po-
wotywac¢ si¢ na wczesniejsze wyroki, ktore odpowiadaty na za-
sadniczo te same pytania prejudycjalne, 1 nie sg zobowigzane
do skierowania ponownego pytania prejudycjalnego. Z drugiej
strony, sad najwyzszy nie bgdzie miat obowigzku skierowania
pytania prejudycjalnego nawet w przypadku, gdy mamy do
czynienia z acte clair, tj. gdy ,,prawidlowe stosowanie prawa

183 Sprawa C-54/96.
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wspolnotowego jest tak oczywiste, ze nie pozostawia ono miej-
sca na jakiekolwiek racjonalne watpliwo$ci”™,

Wszczecie procedury majacej na celu uzyskanie decyzji
w sprawie pytania prejudycjalnego nalezy do wylacznej wilasci-
wosci sadu krajowego. Moze on skierowac to pytanie z urzedu
lub na wniosek stron w postepowaniu gtéwnym, lecz wniosek
ten nie wigze sagdu'®.

Prawo UE pozostawia sadom krajowym petng swobode
w ocenie, na jakim etapie postgpowania nalezy skierowac py-
tanie do Trybunatu Luksemburskiego. Sad krajowy musi jednak
zadbac o to, aby pytanie prejudycjalne nie zostato skierowane
zbyt wczesnie. Zgodnie z wytycznymi ETS pozadane jest, aby
pytanie prejudycjalne zostatlo przekazane na takim etapie poste-
powania, na ktorym sad krajowy okreslit juz faktyczne i prawne
ramy problemu'®.

2.2. Rodzaje pytan prejudycjalnych

ETS jest wlasciwy wylacznie do rozstrzygania kwestii praw-
nych, nie za$ faktycznych. W praktyce jednak nie zawsze tatwo
odr6zni¢ kwestie natury prawnej od spraw faktycznych, dlatego
ETS czasami musi zajac¢ si¢ ttem faktycznym sporu, zwlaszcza
w sytuacji, gdy ocenie podlega wazno$¢ aktow!'"”.

Zgodnie z tekstem traktatow zatozycielskich istnieja dwa ro-
dzaje pytan prejudycjalnych: pytanie o wyktadni¢ lub pytanie
o waznos¢ prawa UE. W pierwszym przypadku sad krajowy kie-
ruje pytanie, zadajac, aby ETS ustalil znaczenia przepisu traktatu
zatozycielskiego lub aktow wtornych. Dzieki wyktadni przepro-
wadzonej przez Trybunal w Luksemburgu sady krajowe otrzymu-
ja niezb¢dne wyjasnienia dotyczace stosowania prawa UE, ktore
pomoga im w rozstrzygnigciu toczacego si¢ przed nimi sporu'®,

104 Sprawa 283/81, pkt 21.

105 7. Radivojevi¢, V. Knezevi¢ Predié, Institucionalni mehanizam Evropske unije
posle Lisabonskog ugovora, Nis, 2016, s. 192.

1%6Nota informacyjna dotyczaca sktadania przez sady krajowe wnioskow o wy-
danie orzeczen w trybie prejudycjalnym, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej,
C 160/1, 28.05.2011, pkt 18-19.

17 H. Schermers, D. Waelbroeck, Judicial Protection in the European Union, The
Hague-London-New York, 2001, s. 240.

108 7. Radivojevi¢, V. Knezevi¢ Predié, Institucionalni mehanizam Evropske unije
posle Lisabonskog ugovora, Nis, 2016, s. 183.
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Jesli za$ chodzi o pytanie dotyczace waznosci, sady krajowe
moga poprosi¢ ETS o ocen¢ zgodnosci z prawem aktu przyjete-
go przez instytucje UE. ETS nie jest uprawniony do oceny waz-
nosci traktatow zatozycielskich, ktore sg najwyzszymi aktami
prawnymi w Unii, ani swoich wczesniejszych wyrokoéw. Jednak
w wyjatkowych okolicznosciach nie mozna w peini wykluczy¢,
ze ETS uchyli przepis zawarty w traktacie zatozycielskim jako
niewazny, np. jesli postanowienie traktatu jest wyraznie sprzecz-
ne z podstawowymi zasadami prawa UE'®.

Art. 267 TFUE nie upowaznia ETS do przeprowadzenia wy-
ktadni prawa panstw cztonkowskich ani do podejmowania de-
cyzji w sprawie waznosci krajowych aktow prawnych. Trybunat
nie ma réwniez wlasciwosci do dokonywania interpretacji pra-
wa mi¢dzynarodowego ani uméw prawa prywatnego.

2.3. Skutki orzeczenia prejudycjalnego

Wyrok ETS interpretujacy prawo UE jest wigzacy dla sadu krajo-
wego, ktory zadat pytanie prejudycjalne!''’, ale takze dla wszyst-
kich sadow krajowych, ktore bedg orzeka¢ w sprawie srodkow
prawnych w tym sporze''!. Jezeli sad krajowy nie stosuje si¢ do
wyroku, w ktorym ETS dokonal wyktadni, moze to by¢ powo-
dem uchylenia lub zmiany orzeczenia takiego sadu krajowego
w ramach krajowej procedury odwolawczej. Ponadto, niewyko-
nanie wyroku prejudycjalnego stanowi uchybienie prawu UE,
co moze prowadzi¢ do wniesienia sprawy przeciwko panstwu
cztonkowskiemu o naruszenie prawa UE (art. 258-260 TFUE).
Jesli chodzi o skutki wyroku, w ktorym ETS dokonat wyktadni
prawa, dla innych sadow krajowych, ETS jak dotad nie wypo-
wiedziat si¢ jednoznacznie w tej kwestii, a uczeni sg podzieleni.
Wydaje sie, ze najczesciej przyjmuje si¢ poglad, zgodnie z kto-
rym orzeczenie w przedmiocie wyktadni ma skutek w rzeczy

samej erga omnes''?.

19 M. Broberg, N. Fenger, Preliminary Reference to the European Court of Justi-
ce, Oxford, 2014, s. 108.

10 Sprawa 29/68, pkt 3; Sprawa 69/85, pkt 13; Sprawa 52/76, pkt 26.

" K. Lenaerts, D. Arts, I. Maselis, Procedural Law of the European Union, Lon-
don, 2006, s. 193.

12 N. Raicevi¢, Dejstvo odluke Evropskog suda pravde o prethodnom pitanju,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, 2014, br. 68, s. 830.
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Wyrok wydany w postgpowaniu dotyczacym oceny waznos$ci
aktu jest wigzacy dla sadu krajowego, ktéry zadat pytanie pre-
judycjalne. Jezeli ETS uzna, ze zaden z przedstawionych argu-
mentow nie podwaza waznos$ci zaskarzonego aktu, sad krajowy,
ktory skierowat pytanie prejudycjalne, obowigzany jest w tym
konkretnym przypadku uszanowaé takie orzeczenie Trybuna-
tu 1 zastosowac rzeczony akt. Jezeli jednak sad krajowy uzna,
ze istniejg inne powody niewaznosci aktu niz te, ktore zostaty
wskazane w pytaniu prejudycjalnym, moze on wszcza¢ nowa
procedure prejudycjalng 1 zakwestionowac waznos¢ tegoz aktu,
opierajac si¢ na takich nowych argumentach. W takiej sytuacji
sad krajowy nie zastosuje pierwotnego wyroku ETS, lecz be-
dzie czekal na nowa ocen¢ w przedmiocie waznosci. ROwniez
wtedy, gdy ETS stwierdzi niewazno$¢ aktu, jego wyrok wigze
sad krajowy, ktory ma obowigzek powstrzymac si¢ od stosowa-
nia zaskarzonego aktu w sporze gtownym. Podobnie jak wyrok
w przedmiocie wyktadni, wyrok ETS w sprawie oceny waznos-
ci aktu wigze wszystkie sady krajowe, ktore orzekaja w kwestii
srodkow prawnych w tym sporze.

Od wyniku tej oceny zalezy wpltyw wyroku na oceng waznos$ci
aktow dokonywang przez inne sady. Jezeli ETS uzna zaskarzony
akt za wazny, wyrok taki nie wigze innych sadow krajowych, kto-
re moga ponownie zakwestionowaé waznos¢ tego aktu. Jesli zas
chodzi o skutek erga omnes wyroku stwierdzajacego niewazno$¢
aktu, ETS wyraznie stwierdzit, ze inne sagdy krajowe muszg uzna¢
ten akt za niewazny',

W przedmiocie skutku czasowego wyrokow odpowiada-
jacych na pytanie prejudycjalne zasada jest, ze maja one moc
wsteczng. W niektorych jednak przypadkach ETS moze ograni-
czy¢ wsteczny skutek swoich wyrokow, jezeli ich zastosowanie
ex tunc byloby niezgodne z zasada pewnosci prawa.

2.4. Cel i znaczenie procedury prejudycjalnej

Procedura prejudycjalna ma podwojny cel: ,,zapewni¢ jak naj-
wigksza jednolito$§¢ stosowania prawa wspolnotowego oraz
zapewni¢ w tym celu skuteczng wspotprace pomiedzy Try-
bunalem a sadami krajowymi”''*. Procedura ta przyczynia

113 Sprawa C-66/80, pkt 13.
14 Sprawa C-221/88, pkt 13.
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si¢ do jednolitej wyktadni 1 jednolitego stosowania prawa UE
we wszystkich panstwach cztonkowskich i do ustanowienia
wspotpracy sadowej oraz bezposredniej i statej platformy ko-
munikacji pomigdzy ETS a sagdami krajowymi.

Traktaty zalozycielskie nie przyznaly ETS nadrz¢dnej pozy-
cji w stosunku do sagdow krajowych; zamiast tego ich wzajemne
relacje opierajg si¢ na wspolpracy. Cho¢ formalnie miedzy ETS
a sgdami krajowymi nie ma relacji hierarchicznej, wydanie orze-
czenia w przedmiocie pytania prejudycjalnego de facto stawia
Trybunat w Luksemburgu w pozycji gtownej instytucji decyzyj-
nej w kwestiach zwigzanych ze stosowaniem prawa UE!5,

Partnerskie relacje ETS i sadéw krajowych nie oznaczajg jed-
nak, ze sady panstw cztonkowskich maja catkowita swobode
dzialania. Jak wskazano powyzej, sady krajowe majg obowigzek
skierowac pytanie prejudycjalne zawsze wtedy, gdy zachodzi taka
potrzeba, 1 musza uszanowac odpowiedz, ktorg otrzymaty od ETS.
Mimo tej partnerskiej relacji mozna odnie$¢ wrazenie, ze we wza-
jemnej komunikacji sady krajowe — §wiadomie lub nie — czgsto
dziatajg ,,na korzy$¢” ETS, a ,,przeciwko” prawu krajowemu''®.

Art. 267 uprawnia ETS do oceny wewngtrznej zgodnos$ci
aktow unijnych (gtownie zgodnos$ci prawa wtdrnego z traktata-
mi zalozycielskimi), przy czym nie nadaje mu wilasciwosci do
oceny waznos$ci krajowych aktéw prawnych. Trybunat czesto
jednak potwierdzatl (nie)zgodno$¢ krajowych aktéw prawnych
z prawem unijnym, a zatem posrednio zajmowal stanowisko
w sprawie ich waznosci, przynajmniej w zakresie, w jakim sg
sprzeczne z wymogami prawa unijnego'!’.

ETS wykorzystywal procedure pytan prejudycjalnych jako
narzedzie do poglebiania integracji europejskiej 1 konstytucjo-
nalizacji traktatow zatozycielskich. Istnieje powszechna zgoda
co do tego, ze procedura pytan prejudycjalnych miata podsta-
wowe znaczenie dla rozwoju prawa WE/UE!'®, W procedurze

115 Radivojevi¢, Knezevi¢-Predic, op. cit., s. 181.

16 N. Misita, Osnovi prava Evropske unije, Sarajevo, 2007, s. 815.

17T, Moorhead, The Legal Order of the European Union: The Institutional Role
of the Court of Justice, New York-London, 2014, s. 95; T. Horsley, The Court of
Justice of the European Union as an Institutional Actor — Judicial Lawmaking
and its Limits, Cambridge, 2018, s. 125.

s A Cavoski, A. Knezevié Bojovi¢, D. Popovié, Evropski sud pravde, Beograd,
20006, s. 63.
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tej rozstrzygane byly bowiem najwazniejsze sprawy ETS.
W ramach procedury pytan prejudycjalnych Trybunat ustano-
wil niektore z zasad, na ktorych opiera si¢ dzisiejsze prawo
UE, takie jak skutek bezposredni, pierwszenstwo prawa UE
oraz odpowiedzialno$¢ panstw za szkody wyrzadzone jedno-
stce w wyniku naruszenia prawa UE przez to panstwo. Z tego
wlasnie wzgledu niektoérzy uwazaja procedury pytan preju-
dycjalnych za ,,perte w koronie” Trybunatu!'®, par excellence
instrument integracji'?’, bedace najpotgzniejszym narzedziem
w rekach ETS, dzieki ktoremu prawo unijne moze przenikac
do systemu prawnego panstw cztonkowskich!?!. Z drugiej
strony pytania prejudycjalne spotykaty si¢ z krytyka, gdyz, jak
twierdza niektorzy, dopuscity one do nadmiernego aktywizmu
sedziowskiego ze strony ETS, co doprowadzito do ustanowie-
nia sedziokracji w systemie prawnym Unii'*.

Wigkszos$¢ spraw przed ETS nadal rozstrzygana jest w pro-
cedurze prejudycjalnej. Przyktadowo, w piecioletnim okresie od
2017 do 2021 r. 67,66% spraw wszczeto na podstawie art. 267
TFUE'.

3. Srodki stuzace ETS do budowania federalizmu
w ramach WE/UE

Do najwazniejszych instrumentow wykorzystywanych przez
ETS w celu wzmocnienia wtadzy centralnej w WE/UE naleza:
ustanowienie zasad bezposredniego stosowania (bezposrednie-
go skutku) 1 pierwszenstwa prawa WE/UE, opracowanie zasady
odpowiedzialnosci panstwa cztonkowskiego za szkody ponie-
sione przez jednostki w wyniku naruszenia prawa WE/UE przez
to panstwo, uznanie uprawnien dorozumianych WE/UE oraz in-
stytucjonalizacja praw cztowieka w WE/UE.

19 P, Craig, G. Burca, EU Law: Text, Cases, and Materials, Fifth edition, Oxford-

New York, 2011, s. 442.

120 J.P. Jacqué, J. Weiler, On the Road to European Union — A New Judicial Ar-
chitecture: An Agenda for Intergovermental Conference, Common Market Law
Review, 1990, Vol. 27, No. 2, s. 189.

121 T, Hartley, Osnovi prava Evropske Zajednice, Beograd, 1998, s. 58.

122 7. Meski¢, D. Samardzi¢, Pravo Evropske unije I, Sarajevo, 2012, s. 446.
BTrybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej, Sprawozdanie roczne za 2021 r.

— Dziatalnos$¢ sadowa, Luksemburg, 2022, s. 231.
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3.1. Ustanowienie zasady bezposredniego stosowania
(bezposredniego skutku) i zasady pierwszenstwa prawa
WE/UE

Traktat Rzymski milczal w sprawie relacji migdzy prawem
EWG a prawem wewnetrznym panstw cztonkowskich. Nie miat
on zapisow, ktore rozstrzygalyby, czy podmioty prywatne moga
bezposrednio powolywaé si¢ na prawo wspolnotowe przed
organami krajowymi, a jesli moga, to jak nalezy postepowac,
gdy przepis krajowy jest sprzeczny z bezposrednio stosowang
wspolnotowa normg prawng. Wychodzac od celu 1 ducha Trak-
tatu EWG, ETS udzielit odpowiedzi na oba te pytania, istotnie
odbiegajac od uprzednich rozwigzan, opierajacych si¢ na prawie
publicznym mie¢dzynarodowym.

3.1.1. Zasada bezposredniego stosowania

Zasada bezposredniego stosowania stanowita istotny instrument
wykorzystywany przez ETS, aby wzmocni¢ proces integracji
europejskiej. Jej zrodtem jest federalistyczna koncepcja WE/
UE, a u jej podstaw lezy dazenie ETS do maksymalizacji sku-
tecznos$ci prawa europejskiego 1 walki z bezkompromisowym
podej$ciem panstw cztonkowskich w tej kwestii'*.

ETS ustanowit zasad¢ bezposredniego stosowania w przeto-
mowej sprawie Van Gend en Loos!?. W sprawie tej holender-
ska spotka zajmujaca si¢ przywozem towarow zakwestionowa-
fa podwyzszenie przez wtadze krajowe cta przywozowego na
produkt, ktory importowata z Niemiec. Gdy otrzymata zawia-
domienie od holenderskiego urzedu celnego, ze musi zaptaci¢
wyzsza kwote cla, spotka Van Gend en Loos zwrdcita si¢ do
holenderskiej Komisji Celnej, wskazujac, ze podwyzszenie cta
na przywoz towardow z innego panstwa cztonkowskiego EWG
jest sprzeczne z art. 12 Traktatu EWG, ktory zabranial podwyz-
szania tego cla.

Poniewaz byto to pytanie z dziedziny prawa wspolnotowego,
Komisja Celna zwrdcita si¢ do ETS, proszac go o odpowiedz na
pytanie: ,,Czy art. 12 traktatu EWG jest skuteczny w stosunkach

124 R, Scarborough, Directives and the Doctrine of Direct Effect: A Critique of
Mashall v. Southampton Area Health Authority, University of Chicago Legal Fo-
rum, Vol. 1992, No. 1, s. 321.

125 Sprawa 26/62.
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wewnetrznych, to znaczy czy podmiotom prawa przystuguja, na
podstawie tego postanowienia, uprawnienia podlegajace ochro-
nie sadowej?”. W postgpowaniu prejudycjalnym wzigty udziat
Holandia, Niemcy, Belgia 1 Komisja EWG, argumentujac, ze
Traktat Rzymski nie r6zni si¢ w zaden sposob od innych trakta-
tow migdzynarodowych i ze Trybunal powinien odpowiedzie¢
na pytanie w tym duchu.

ETS podkreslit, ze ocena, czy skutek traktatu zatozycielskie-
go wywotuja skutki dla poszczegolnych podmiotéw, wymaga
wzigcia pod uwage ducha, systematyki i brzmienia Traktatu.
Poniewaz celem Traktatu Rzymskiego bylo utworzenie wspol-
nego rynku, ktorego funkcjonowanie jest wazne dla wszystkich
zainteresowanych stron Wspolnoty, Traktat ten jest czyms wig-
cej niz tylko umowa ustanawiajacg wzajemne zobowigzania
umawiajacych si¢ panstw. ETS przypomnial ponadto, Zze pream-
buta Traktatu odwotuje si¢ nie tylko do rzadow panstw czton-
kowskich, ale takze do narodéw tych panstw, a ustanowienie
organdbw EWG wplywa nie tylko na panstwa czlonkowskie, ale
takze na ich obywateli. Wynika z tego, ze prawo wspolnotowe
stanowi nowy porzadek prawny w prawie mi¢dzynarodowym,
na rzecz ktdrego panstwa ograniczyly swoje prawa suwerenne,
a podmiotami tego porzadku prawnego sa nie tylko panstwa,
ale takze ich obywatele. Prawo wspdlnotowe nie tylko nakta-
da na jednostki zobowigzania, lecz moze rdwniez by¢ zrodtem
uprawnien'?,

Wychodzac z tych przestanek, ETS skupit si¢ w szczegolnos-
ci na art. 12 Traktatu i stwierdzil, ze bez watpienia wywotuje
on skutki bezposrednio w sferze stosunkéw prawnych miedzy
panstwami cztonkowskimi a podlegajacymi ich kompetencji
podmiotami prawa oraz, ze podmioty te moga odwota¢ si¢ do
sadow krajowych, aby uzyskac¢ ochrong praw gwarantowanych
przez ten artykut'?’. W ten sposob ETS uznal bezposrednie sto-
sowanie postanowien traktatow zatozycielskich w stosunkach
miedzy jednostkami a organami panstwowymi (skutek bezpo-
sredni wertykalny). ETS zatrzymat si¢ jednak w tym miejscu
1 nie odpowiedzial, czy taki bezposrednio stosowany przepis

126 Sprawa 26/62, s. 12.

27Kilka lat pozniej ETS wyraznie stwierdzil, ze inne postanowienia trakta-
tow zatozycielskich réwniez moga wywotywaé skutek bezposredni wertykalny
(Sprawa 57/65).
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bedzie miat pierwszenstwo przed sprzecznym z nim przepisem
krajowym, poniewaz w tym przypadku nie byto to konieczne,
skoro konstytucja holenderska uznawala juz pierwszefstwo
norm mig¢dzynarodowych.

Z tego powodu, jak stwierdzit ETS, jednostki sg podmiota-
mi prawa wspolnotowego, a co za tym idzie, przystuguja im
bezposrednio uprawnienia wynikajace z tego porzadku praw-
nego 1 mogg liczy¢ na ochrong tych praw przez sady krajowe.
Tym samym, skuteczno$¢ prawa unijnego w panstwach czlon-
kowskich nie zalezy w zaden sposob od ich przepiséw rangi
konstytucyjnej, czy jakichkolwiek innych, jak to ma miejsce
w przypadku zwyklego prawa migdzynarodowego. Wrecz
przeciwnie, ETS przyznal jednostkom pozycje analogiczng do
obywateli panstw federalnych — moga one bowiem powotac
si¢ na prawo centralne przed sagdami panstw czlonkowskich
1 uzyskac¢ ochrone bez ingerencji jednostek federalnych.

Na skutek zasady ,,bezposredniego stosowania” wickszos$¢
przepisow materialnych Traktatu EWG, ktore pierwotnie za-
adresowane byty do panstw cztonkowskich, przekonwertowano
w reguly, na ktére osoby prawne i fizyczne moga si¢ powoly-
wacé przed sadami krajowymi'?®, decentralizujac tym samym
stosowanie prawa WE/UE. Zasada ta pozwala bowiem osobom
prawnym 1 fizycznym na bezposrednie odwotanie si¢ do prawa
WE/UE, przez co prawo to staje si¢ prawem krajowym, co z ko-
lei prowadzi do ostabienia suwerennosci panstw cztonkowskich
1 wzmocnienia wiadzy WE/UE.

Glownym ratio omawianej zasady jest wzmocnienie sku-
tecznosci 1 jednolitego stosowania prawa WE/UE oraz stwo-
rzenie jednorodnego porzadku prawnego, w ktorym wszyscy
uczestnicy rynku maja takie same prawa i obowiazki'”. Za-
sada bezposredniego skutku ma na celu zapewnié, zeby pod-
mioty prywatne mogly by¢ podmiotami prawa wspolnotowe-
go, bez posredniej roli panstw czlonkowskich'*’. Mimo ze
wprowadzenie zasady bezposredniego stosowania miato da-
leko idace konsekwencje dla krajowych systeméw prawnych,

128 E. Stein, Lawyers, Judges, and the Making of a Transnational Constitution,
American Journal of International Law, 1981, Vol. 75, No. 1, s. 10.

129° A. Reinisch, Essential Questions in EU Law, Cambridge, 2009, s. 52.

130 Commission of the European Communities, Thirty years of Community law,
Brussels-Luxembourg, 1981, s. 134.
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nie wywotlato wtedy wigkszego sprzeciwu ze strony panstw
cztonkowskich.

Po tym, jak ETS ustanowit skutek bezposredni wertykalny
w sprawie Van Gend en Loos, musiato uptyna¢ trzynascie lat,
aby zasade bezposredniego stosowania traktatow zatozyciel-
skich rozszerzono na relacje mi¢dzy podmiotami prywatnymi
(skutek bezposredni horyzontalny). W sprawie Defrenne sad
belgijski zwrdcit si¢ do ETS o rozstrzygniecie, czy art. 119 Trak-
tatu Rzymskiego ma skutek bezposredni w stosunkach migdzy
dwoma podmiotami prywatnymi®!. Ttem dla tego pytania byt
spor przed sadem brukselskim dotyczacy pani Defrenne, ktora
otrzymywata nizsze wynagrodzenie jako stewardesa w belgij-
skich prywatnych liniach lotniczych SABENA niz jej koledzy
ptci meskiej, ktoérzy wykonywali t¢ samg prace. Z tego wzgledu
sad belgijski zwrdcit si¢ do ETS o rozstrzygnigcie, czy pani De-
frenne moze powotac si¢ na art. 119 Traktatu EWG, ktory zaka-
zuje dyskryminacji zatrudnionych mezczyzn i1 kobiet w kwestii
wynagrodzen. ETS stwierdzit, ze ,,zakaz dyskryminacji pracow-
nikow ze wzgledu na pte¢ obowigzuje nie tylko wobec wiadz
publicznych, lecz dotyczy takze wszelkich uktadéw reguluja-
cych w sposob zbiorowy prace najemna, a takze umow miedzy
osobami fizycznymi czy prawnymi” (pkt 39), jednoznacznie
stwierdzajac, ze przepis ten stosuje si¢ bezposrednio réwniez
w relacjach migdzy poszczegdlnymi podmiotami.

W sprawie Grad ETS ogolnie zwrdcit uwage, ze poza trak-
tatami zatozycielskimi wszystkie akty wtorne przyjete przez
instytucje EWG moga mie¢ skutek bezposredni wertykalny,
explicite przyznajac, ze decyzje skierowane do panstw czlon-
kowskich stosowane bedg bezposrednio'*?. Niedtugo potem Try-
bunal potwierdzit skutek bezposredni wertykalny rozporzadzen,
wyjasniajac, ze rozporzadzenie ze wzgledu na jego ,,charakter
1 cel w ramach systemu zrodet prawa wspolnotowego (...) ma
skutek bezposredni i jako takie jest zdolne do tworzenia praw
indywidualnych, ktore sady krajowe muszg chroni¢”'*. Hory-
zontalny skutek bezposredni rozporzadzen zostal potwierdzony
w sprawie Muifioz na poczatku XXI wieku'**.

131 Sprawa 43/75.

132 Sprawa 9/70, pkt 5.

133 Sprawa 93/71, pkt 5.

134 Sprawa C-253/00, pkt 30.
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Kwestia bezposredniego stosowania dyrektyw byta dos¢
kontrowersyjna, przede wszystkim dlatego, ze dyrektywy byty
adresowane do panstw cztonkowskich, a w przeciwienstwie do
rozporzadzen, traktaty zatozycielskie nigdzie nie mowily, ze
dyrektywy maja by¢ stosowane bezposrednio. Jak juz wspomi-
natem, ETS po raz pierwszy w sprawie Grad wskazat, ze dy-
rektywy, jako rodzaj aktow prawa wtoérnego, mogg mie¢ skutek
bezposredni, co tez powtorzyt w sprawie SACE!*>. W sposob
wyrazny zasada bezposredniego stosowania dyrektyw zostata
ustanowiona w sprawie Van Duyn'*®. Pani Van Duyn, obywa-
telka holenderska, chciata wjecha¢ do Wielkiej Brytanii, aby
podja¢ prace w charakterze sekretarki w kolegium Kos$ciota
scjentologicznego. Urzednicy imigracyjni na lotnisku w Lon-
dynie nie zezwolili jej jednak na wjazd, poniewaz wladze
brytyjskie uznaty Kos$ciot scjentologiczny za spotecznie szko-
dliwy 1 niebezpieczny dla porzadku publicznego. Van Duyn
uznata, ze odmowa wjazdu na terytorium Wielkiej Brytanii
w celu podjecia zatrudnienia stanowita naruszenie art. 48 Trak-
tatu EWG o swobodnym przeplywie pracownikéw oraz dyrek-
tywy 64/221, ktora reguluje ograniczenie swobody przeptywu
pracownikow. Stwierdziwszy, ze art. 48 Traktatu stosowany
jest bezposrednio, ETS zaczat rozwazaé, czy dyrektywa row-
niez moze mie¢ taki skutek. Wychodzac od zasady skuteczno-
$ci prawa EWG, Trybunat doszedt do wniosku, ze przedmioto-
wa dyrektywa ,,stanowi dla 0sob fizycznych zrodto uprawnien,
na ktore moga si¢ one powolywac przed sadem w panstwach
cztonkowskich i ktére podlegaja ochronie tych sadow”, uzna-
jac ja tym samym, ze ma ona skutek bezposredni horyzontalny
(pkt 15). Na mocy tego orzeczenia ETS ograniczyt korzysci,
jakie panstwa cztonkowskie mogg czerpa¢ z nieprzestrzegania
dyrektyw, wzmacniajac tym samym ,,federalny” zasieg upraw-
nien prawodawczych WE/UE'.

Trybunat nie posunat si¢ jednak tak daleko, zeby uzna¢ prawo
0s0b prawnych 1 fizycznych w ich wzajemnych relacjach do po-
wotywania si¢ przed sagdami krajowymi na przepisy dyrektywy,

135 Sprawa 33/70.

136 Sprawa 41/74.

137 F. Mancini, The Making of a Constitution for Europe, [w:] R.O. Keohane,
S. Hoffmann (red.), The New European Community Decisionmaking and Institu-
tional Change, Boulder—San Francisco—Oxford, 1991, s. 182.
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ktéra nie zostala wdrozona. Zeby zrekompensowaé brak bez-
posredniego skutku horyzontalnego dyrektywy, ETS opracowat
doktryne ,,odpowiedzialno$ci panstwa” (doktryna Francovich),
zgodnie z ktorg panstwa cztonkowskie ponosza odpowiedzial-
nos¢, jesli jednostka poniosta szkode w sytuacji, gdy panstwo
nie wdrozyto dyrektywy w sposob prawidtowy i w odpowied-
nim czasie'®.

Poza wymienionymi aktami ETS uznat rowniez bezposrednig
skuteczno$¢ postanowien Karty Praw Podstawowych UE, o ile
postanowienia te spetniajg powyzsze kryteria'*. Uznal rowniez
bezposrednia skuteczno$é¢ zasad ogdlnych prawa WE/UE!,

3.1.2. Zasada pierwszenstwa

Bezposrednie stosowanie nie jest jedyng zasadga ustanowiong
przez ETS w zakresie relacji migdzy prawem wspdlnotowym
a prawem krajowym. ETS nie tylko wyjasnil w pierwszych la-
tach istnienia EWG, w jaki spos6b prawo wspolnotowe funkcjo-
nuje w systemach prawnych panstw cztonkowskich, ale udzielit
rowniez odpowiedzi na pytanie, ktére prawo nalezy stosowac,
jesli przepis krajowy 1 przepis prawa europejskiego odmiennie
regulujg te samg kwestig.

Dzialalnos¢ ETS w tym zakresie byla niezbedna, jako ze
Traktat Rzymski nie przewidywat ,klauzuli pierwszenstwa”,
ktora jednoznacznie okreslataby, ktore prawo nalezy stosowac
w przypadku konfliktu migdzy prawem krajowym a prawem
EWG. Nawet pozniejsze traktaty zatozycielskie nie zawieraty
takiego zapisu, z wyjatkiem Konstytucji UE, ktéra nigdy nie
weszta w zycie. Milczenie traktatow zatozycielskich w tym
zakresie otworzyto droge dla ETS do wykorzystania wyktad-
ni systemowej 1 celowosciowej, aby na podstawie celu i ducha
traktatow wyprowadzi¢ zasad¢ pierwszenstwa prawa EWG'!.

Zaledwie rok po wyroku w sprawie van Gend, ETS w sprawie
Costa przeciwko ENEL'*? zajat si¢ pozostatym aspektem relacji

138 S. Hix, B. Hoyland, The Political System of the European Union, Hampshire,
2011, s. 84.

139 Cases C-650/13; C-617/10.

140 Cases C-144/04; C-555/07; C-441/14.

141V, Knezevi¢-Predi¢, Z. Radivojevi¢, Kako nastaje i deluje pravo Evropske
unije, Beograd, 2009, s. 153.

142 Sprawa 6/64.
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miedzy prawem EWG a prawem krajowym. Postepowanie w tej
sprawie wszczete zostato na podstawie pytania prejudycjalnego
zadanego przez sad w Mediolanie, ktory stat przed dylematem,
jak postapi¢ w sytuacji, gdy miedzy prawem krajowym i prawem
wspolnotowym istnieje sprzecznos¢. Sad mediolanski rozpatry-
wat sprawe zainicjowang przez pana Coste, ktory twierdzil, ze
zostat pokrzywdzony przez dzialania wtadz wloskich. Costa byt
mianowicie udzialowcem prywatnej spotki Edison Volta, ktorg
rzad wloski znacjonalizowal zgodnie z ustawa przyjeta w 1962
r., a takze miat dlug za energi¢ elektryczng opiewajacy na zaled-
wie 3 dolary wobec spotki ENEL, ktora powstata w wyniku na-
cjonalizacji produkcji i1 dystrybucji energii elektrycznej. Costa
nie chcial sptaci¢ tego dtugu, przy czym pozwat spotke ENEL,
twierdzac, ze nacjonalizacja zostata przeprowadzona niezgod-
nie z licznymi przepisami Traktatu EWG. Poniewaz podniesio-
ny zostat problem zastosowania prawa EWG, sad w Mediolanie
zawiesit swoje postepowanie i skierowat pytanie prejudycjalne
do ETS w trybie art. 177 Traktatu EWG. Ponadto sad w Me-
diolanie zwrocit si¢ do wloskiego Trybunatu Konstytucyjnego,
poniewaz pan Costa uznal, ze wspomniana nacjonalizacja jest
sprzeczna rowniez z Konstytucja Wioch.

Rzad wioski twierdzit, Zze wniosek sadu w Mediolanie skie-
rowany do ETS powinien zosta¢ odrzucony, poniewaz zgodnie
z tym wnioskiem Trybunat Luksemburski musiatby orzec, czy
prawo wloskie jest zgodne z traktatem zalozycielskim. Rzad
uznat, ze spor nalezy wytacznie do domeny prawa krajowego,
nie za$§ wspolnotowego, 1 ze tylko wiloski sad konstytucyjny
moze go rozstrzygna¢. W zwigzku z tym we wloskim systemie
prawnym sady krajowe nie stosujag umow migdzynarodowych,
lecz ustawy krajowe, ktoére wprowadzaja te umowy do krajowe-
go porzadku prawnego. Biorac to pod uwage, kwestia ta doty-
czy nie tyle niezgodno$ci miedzy prawem krajowym a umowa
mig¢dzynarodows, lecz sprzecznosci mi¢dzy dwoma ustawami
krajowymi, w ktorym to przypadku sprawg t¢ powinien roz-
strzygna¢ wloski sad konstytucyjny.

Wioski Trybunat Konstytucyjny uznat, Ze pierwszenstwo na-
lezy przyzna¢ krajowemu prawu wtoskiemu. Trybunat wyszedt
z zatlozenia, ze Traktat EWG ma we wloskim systemie prawnym
status zwyklej ustawy i — opierajac si¢ na tradycyjnej zasadzie
lex posterior derogat legi priori — dal prymat pdzniejszej ustawie
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o nacjonalizacji'®. Na podstawie tego widaé, ze Trybunat
Konstytucyjny w petni przyjat dualistyczne podejscie i logike
prawa mi¢dzynarodowego.

ETS orzekt zupelie inaczej. Stwierdzit przede wszystkim,
ze to on jest wlasciwy, a nie wloski Trybunat Konstytucyjny, do
rozstrzygnigcia tej sprawy i odméwit tym samym sadom krajo-
wym prawa podejmowania decyzji w kwestii hierarchicznej re-
lacji migdzy prawem wspolnotowym a prawem krajowym. Kon-
kluzje co do istoty byly diametralnie odmienne, zwazywszy, ze
w opinii ETS we wspomnianym przypadku pierwszenstwo musi
mie¢ prawo EWG, nie za$ prawo krajowe.

Swoja argumentacj¢ Trybunal rozpoczat od tego, ze Trak-
tat o EWG nie jest zwykla umowa miedzynarodowa, ale raczej
traktatem, ktory ustanowit ,,wlasny system prawny”, ,,ktory zo-
stat wiaczony do systemu prawnego panstw cztonkowskich po
jego wejsciu w zycie 1 ktory ma charakter wigzacy dla sadow
krajowych czg$cig systemow prawnych panstw cztonkowskich
i ktory ich sady sa zobowigzane stosowac”'**. ETS stwierdzit
dalej, ze ustanawiajgc Wspolnote, panstwa ograniczyty swoje
suwerenne prawa i w ten sposob stworzyty system prawa maja-
cy zastosowanie do nich samych oraz do pochodzacych z nich
jednostek. Prawa wynikajace z Traktatu EWG, ze wzgledu na
jego szczegblng nature, nie moga by¢ przeciwstawione we-
wnetrznemu aktowi prawnemu, gdyz oznaczaloby utrate przez
to prawo charakteru wspdlnotowego i1 zakwestionowanie sa-
mych podstaw prawnych Wspoélnoty (s. 594). Ze wzgledu za-
réwno na brzmienie, jak ducha Traktatu, panstwa nie moga
uznawac pierwszenstwa pozniej przyjetych wewnetrznych srod-
kow prawnych przed porzadkiem prawnym EWG (s. 593-594).
Tym samym ETS jednoznacznie stwierdzil, Zze prawo wspol-
notowe ma zawsze pierwszenstwo przed prawem krajowym;
posrednio mozna by wyciggna¢ wniosek, ze dotyczy to rowniez
innych wewnetrznych aktow prawnych, w tym konstytucji'®.

Jak wida¢, ETS opart zasade pierwszenstwa na autonomicz-
nym charakterze prawa EWG, przeniesieniu kompetencji panstw
cztonkowskich na poziom EWG oraz trwalym ograniczeniu

43 E. Stein, Lawyers, Judges, and the Making of a Transnational Constitution,
American Journal of International Law, 1981, Vol. 75, No. 1, s. 11.

144 Sprawa 6/64, s. 593.

145 E. Stein, op. cit., s. 11.
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suwerennosci panstw w pewnych dziedzinach, a samo istnienie
powyzszej zasady uzasadniat poprzez odwotanie do spdjnosci,
jednolitosci stosowania i skuteczno$ci prawa wspdlnotowego'*.
Wynika z tego, ze zasada effet utile odegrata kluczowg role
w ustanowieniu nadrzednosci prawa EWG.

W pozniejszym czasie ETS dalej rozwijal zasad¢ pierwszen-
stwa prawa wspolnotowego. W sprawie Internationale Handels-
gesellschaft ETS wyraznie zajgt stanowisko w kwestii relacji
migdzy prawem wspolnotowym a konstytucja krajowa, stwier-
dzajac, ze ,,prawo wynikajgce z Traktatu (...) nie moze (...) by¢
uchylone przez przepisy prawa krajowego (...) na wazno$¢ aktu
wspolnotowego lub jego skutek w panstwie cztonkowskim nie
moga wplywac zarzuty, ze jest on sprzeczny z prawami pod-
stawowymi sformutowanymi w konstytucji tego panstwa lub
z zasadami krajowej struktury konstytucyjnej”'¥’. Trybunat Luk-
semburski powtdrzyl swoje stanowisko w przedmiocie relacji
miedzy prawem WE/UE a konstytucja krajowg w kilku pdz-
niejszych orzeczeniach, sposrod ktorych na szczegdlng uwage
zasluguje to w sprawie C-824/18, gdzie stwierdzit, ze ,,skutki
powiagzane z zasadg pierwszenstwa prawa Unii wigzg wszystkie
organy panstwa cztonkowskiego, czemu w szczegdlnosci nie
moga stang¢ na przeszkodzie przepisy wewnetrzne dotyczace
okreslenia whasciwosci sadow, w tym rowniez przepisy rangi
konstytucyjnej. (...) jest niedopuszczalne, by przepisy prawa
krajowego, nawet rangi konstytucyjnej, naruszaly jednos¢ 1 sku-
tecznos¢ prawa Unii” (pkt 148).

Prymat nad prawem krajowym maja nie tylko postanowienia
traktatow zatozycielskich, ale takze przepisy aktow prawa wtor-
nego (rozporzadzen, dyrektyw i decyzji). Zasada pierwszenstwa
musi by¢ respektowana przez wszystkie organy panstw czton-
kowskich, nawet instytucje, ktore zgodnie z konstytucjg krajowa
sg niezalezne od rzadu'®®. ETS opowiedziat si¢ za zasadg nad-
rzgdnos$ci absolutnej: ,,cato$¢ prawa wspolnotowego ma pierw-
szenstwo przed cato$cig prawa krajowego”'¥. Jak zauwazyt

146 M. Claes, The Primacy of EU Law in European and National Law,
[w:] A. Arnull, D. Chambers (red.), The Oxford Handbook of European Union
Law, Oxford, 2015, s. 181.

47 Sprawa 11/70, pkt 3.

148 Sprawa 77/69, pkt 15.

149 Commission of the European Communities, op. cit., s. 113.
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Weatherill, by¢ moze ironicznie, ,,nawet najmniej istoty element
technicznego aktu wspdlnotowego plasuje si¢ wyzej niz najbar-
dziej powazane normy konstytucyjne”'’.

Tym samym, jesli chodzi o stosunek mig¢dzy prawem cen-
tralnym a prawem podmiotow sktadowych, EWG zostata catko-
wicie zrownana z silnymi federacjami. Sady panstw cztonkow-
skich w praktyce akceptowaty zasade absolutnej nadrzednosci,
w zwigzku z czym nie stosowaly krajowych aktow prawnych,
ktére bylyby sprzeczne z prawem WE/UE, w tym aktoéw o ran-
dze konstytucyjnej. Niemniej jednak niektore panstwa kwestio-
nowaly i nadal kwestionujg zasade¢ supremacji absolutnej'®!,
dazac do ustanowienia supremacji wzglednej, zgodnie z ktora
pewne segmenty prawa krajowego (przede wszystkim o randze
konstytucyjnej) pozostawatyby poza zasiegiem prymatu prawa
europejskiego. Ogolnie ujmujac, panstwa te akceptuja prymat
prawa WE/UE, ale nalegaja na jego ograniczenie w celu ochro-
ny swoich warto$ci konstytucyjnych.

ETS nigdy jednak nie zaakceptowat tej koncepcji 1 zawsze
odmawiat oceny zgodnosci aktow WE/UE z konstytucjami kra-
jowymi'®2. Zajgl nawet stanowisko, ze panstwa cztonkowskie
nie mogg stosowa¢ wyzszego standardu ochrony praw czlowie-
ka niz ten, ktory wynika z prawa UE, jesli te wyzsze standardy
krajowe, nawet jesli ustanowione zostaty na poziomie konstytu-
cyjnym, podwazaja pierwszenstwo prawa UE'>.

Zasada pierwszenstwa prawa WE/UE naklada na orga-
ny krajowe obowigzek stosowania przepisu prawa WE/UE

150°S. Weatherill, Law and Integration in the European Union, Oxford, 1995,
s. 106.

S"Mozna tu wymieni¢ Polske, ktorej Trybunat Konstytucyjny w 2021 r. orzekt,
ze niektore artykuty Traktatu Lizbonskiego sa niezgodne z polskg Konstytucja
(sprawa P 7/20, 14 lipca 2021 r.; sprawa K 3/21, 7 pazdziernika 2021 r.).

152 Potgczone sprawy 36, 37, 38-59 1 40/59, s. 438.

133 Odpowiadajac na pytanie prejudycjalne postawione przez hiszpanski Trybu-
nat Konstytucyjny, Wielka Izba stwierdzita, ze stosowanie dodatkowych, surow-
szych warunkow przewidzianych przez prawo hiszpanskie dla wykonania wy-
roku orzeczonego zaocznie, ktore to warunki nie istniejg w prawie unijnym, jest
niedopuszczalne. Zastosowanie tego rodzaju dodatkowych warunkow nie moze
by¢ uzasadnione nawet tym, ze sad krajowy chce si¢ na nie powolac, aby nie
ogranicza¢ praw czlowieka zagwarantowanych przez hiszpanska konstytucjg.
Podwazaloby to bowiem zasade pierwszenstwa prawa UE, ktora jest istotng ce-
cha porzadku prawnego Unii, co nie moze mie¢ wptywu na skuteczno$¢ prawa
Unii na terytorium panstw cztonkowskich (sprawa C-399/11, pkt 56-59).
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w przypadku kolizji miedzy przepisem krajowym a przepisem
prawa europejskiego, co rodzi pytanie o zakres obowigzywa-
nia tej zasady w porzadku prawnym panstw cztonkowskich.
Prowadzi to do powstania praktycznego problemu, gdyz sady
krajowe staly przed dylematem, jak postapi¢ w przypadku, gdy
ETS stwierdzi niezgodno$¢ miedzy przepisem krajowym a eu-
ropejskim: czy nalezy natychmiast zaprzesta¢ stosowania prze-
pisu krajowego czy moze poczekac¢ na decyzje¢ sadu krajowego
(konstytucyjnego) w przedmiocie niewazno$ci, a w migdzycza-
sie stosowac rzeczony przepis krajowy. ETS po raz pierwszy
udzielit odpowiedzi na to pytanie w sprawie Simmenthal, kiedy
wskazatl, ze zgodnie z zasadg skutecznosci ,,kazdy sad krajowy
orzekajacy w ramach swoich kompetencji ma obowigzek sto-
sowac¢ w catosci prawo wspolnotowe (...) i [odmdéwic] zastoso-
wania jakiegokolwiek przepisu prawa krajowego, ktory byltby
ewentualnie z nim sprzeczny, zarOwno wczesniejszego, jak poz-
niejszego od normy wspolnotowej”!%*. ETS dodat rowniez, ze
sad krajowy zobowigzany jest zapewni¢ pelng skuteczno$é¢ tych
norm prawa europejskiego, ,,nie stosujagc w razie koniecznosci,
z mocy wilasnych uprawnien, wszelkich, nawet pdzniejszych,
sprzecznych z nimi przepisOw ustawodawstwa krajowego, 1 nie
mozna przy tym wymagac¢ od niego wnioskowania ani oczeki-
wania na zniesienie tych przepiséw w drodze ustawodawczej
lub w jakimkolwiek innym trybie konstytucyjnym”'*>,

Trybunat Luksemburski podal dodatkowe wyjasnienia
w kwestii skutkéw zasady pierwszenstwa w swoim orzeczeniu
z 1998 r. w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne. W rzeczonej
sprawie Komisja dowodzita, ze kazdy przepis krajowy sprzecz-
ny z prawem UE nalezy traktowac jako nieistniejacy 1 niewazny.
ETS nie przyjal jednak az tak skrajnego stanowiska Komisji,
lecz stwierdzil, ze sady krajowe majg jedynie obowigzek odmo-
wienia stosowania normy krajowej, ktora jest sprzeczna z pra-
wem UE". Gdy przepis krajowy jest niezgodny z prawem UE,
zasada pierwszenstwa nie sprawia, ze przepis ten przestaje ist-
nie¢ lub jest niewazny, lecz jedynie nie ma zastosowania.

ETS ponownie zastosowat wykladni¢, ktora doprowadzi-
fa do federalizacji stosunkéw migdzy wltadzami centralnymi

154 Sprawa 106/77, pkt 21.
155 Sprawa 106/77, pkt 24.
156 Potgczone sprawy C-10/97 to C-22/97, pkt 21.
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a krajowymi. Trybunat uznal, Ze jego orzeczenie byto wystar-
czajace, aby wylaczy¢ stosowanie przepisu krajowego, nie wy-
magajac zadnej dodatkowej interwencji ze strony krajowych
sadow najwyzszych, ktére oceniajg zgodnos¢ z konstytucja
1 prawem na poziomie wewne¢trznym. ETS nie poszedt jed-
nak tak daleko, by przywtaszczy¢ sobie prawo do formalnego
uniewazniania krajowych aktow prawnych, ktore sg sprzeczne
z prawem WE/UE.

3.2. Rozwdj doktryny ,,odpowiedzialnosci panstwa”
(doktryna Francovich)

Traktat Rzymski nie regulowal w sposob wyrazny i szczegdto-
wy odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich za szkody wyrza-
dzone osobom fizycznym; tym samym kwestia ta nadal pozosta-
wata w domenie prawa krajowego. Nawet pdzniejsze traktaty
zatozycielskie, w tym obecny Traktat Lizbonski, nie przyniosty
zadnych zmian w tym zakresie. ETS przez dtugi czas podkreslat,
ze ,,celem [traktatow zalozycielskich] nie byto jednak wprowa-
dzanie innych srodkéw prawnych wnoszonych do sadow krajo-
wych w celu zapewnienia ochrony prawa wspdlnotowego niz
srodki przewidziane w prawie krajowym”"’. Z tego wzgledu,
aby zapewni¢ poszanowanie zasady autonomii proceduralnej
panstw cztonkowskich, nie wprowadzono zadnych specjalnych,
»europejskich” srodkéw prawnych, lecz zamierzano rozszerzy¢
zakres istniejacych krajowych §rodkéw prawnych w taki spo-
sob, zeby objety one rOwniez naruszenia prawa wspolnotowego.

Jednak na poczatku lat 90. XX wieku ETS dokonat w tym
zakresie przewrotu kopernikanskiego, wprowadzajac ,,europej-
ski” $srodek prawny, ktory naktada na panstwo czionkowskie
obowiazek zrekompensowania jednostce szkody spowodowa-
nej naruszeniem przez to panstwo uprawnien wspolnotowych.
Przewrot ten nastapil w sprawie Francovich, w ktorej Trybunat
wydat orzeczenie nakladajace nowy rodzaj odpowiedzialno$ci
na panstwa cztonkowskie'*. Ttem dla tej sprawy bylo niewy-
konanie przez Wiochy Dyrektywy Rady 80/987, ktora zobowig-
zywala panstwa do powotania ,,instytucji udzielajacych gwa-
rancji” majacych zapewnié, ze pracownicy otrzymajg zalegle

157 Sprawa 158/80, pkt 44.
158 Polgczone sprawy C-6/90 i C-9/90.
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wynagrodzenie w przypadku niewyplacalnosci pracodawcy.
Zgodnie z art. 11 dyrektywy nalezalo jg wdrozy¢ w ciggu trzech
lat, czego Wtlochy nie uczynity.

Grupa pracownikow, ktorzy nie mogli uzyska¢ wynagrodze-
nia od swoich pracodawcoéw, pozwata panstwo wioskie, zada-
jac od niego wyptaty zaleglych wynagrodzen lub odpowiednie-
go odszkodowania za niewdrozenie dyrektywy. Sady wtoskie,
przed ktoérymi toczyto si¢ to postgpowanie, skierowaly pytanie
prejudycjalne, proszac ETS o ustosunkowanie si¢ do kwestii,
czy jednostka, ktéra poniosta szkode w wyniku niewdrozenia
przez panstwo cztonkowskie dyrektywy 80/987, ma prawo z3-
da¢ od panstwa cztonkowskiego wyplaty zaleglych wynagro-
dzen, ktorych wyptate panstwo to powinno byto zapewni¢ lub
zada¢ odszkodowania za brak takiego wdrozenia.

ETS stwierdzit po pierwsze, ze zgodnie z dyrektywa panstwu
cztonkowskiemu przystuguje szeroki zakres uznania w kwestii
organizacji, funkcjonowania i finansowania instytucji udziela-
jacych gwarancji, tj. ze jej przepisy nie s3 wystarczajaco jasne
1 precyzyjne, w zwiazku z czym dyrektywa nie ma bezposred-
niego zastosowania. Trybunat dodat, ze skoro instytucje udzie-
lajace gwarancji nie zostaly powotane przez dyrektywe, za$
obowigzek ich ustanowienia spoczywat na panstwach czlon-
kowskich, to sam rzad wiloski nie mozna uzna¢ za instytucje
udzielajagca gwarancji 1 zaptaci¢ wynagrodzenie w miejsce tej
niepowolanej instytucji (pkt 25-26).

Trybunat uznat jednak dalej, ze Traktat EWG zawiera ogo6lng
zasade, zgodnie z ktdrg panstwo czlonkowskie ma obowiazek
wyptaty jednostkom odszkodowan za szkody spowodowane
naruszeniem prawa wspolnotowego, za ktére panstwo to pono-
si odpowiedzialno$¢. Wyjasniajac to stanowisko, ETS odwotat
si¢ do swoich wczesniejszych uwag dotyczacych ,,wlasnego
porzadku prawnego” Wspodlnoty, skutecznosci prawa wspolno-
towego, podmiotowosci jednostek w tym porzadku oraz przy-
znania jednostkom praw na mocy prawa EWG. Wychodzac
z obserwacji, ze mozliwo$¢ dochodzenia naprawienia przez pan-
stwo cztonkowskie szkody jest szczegoOlnie niezbedna w sytu-
acji, gdy skuteczno$¢ norm wspolnotowych jest uzalezniona od
dziatania tego panstwa, w zwigzku z czym jednostki nie moga,
w braku tego dzialania, powotywac si¢ przed sagdami krajowymi
na uprawnienia, jakie przyznaje im prawo wspolnotowe. ETS
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stwierdzil, ze ,,zasada odpowiedzialnosci panstwa za szkody
wyrzadzone jednostkom poprzez naruszenie prawa wspolnoto-
wego, ktore moze by¢é mu przypisane, jest nieodtaczng czescia
systemu traktatu”'®®. Zdaniem ETS obowiazek wyptaty odszko-
dowan jednostkom przez panstwa cztonkowskie wynika z art. 5
Traktatu Rzymskiego, zgodnie z ktorym panstwa cztonkowskie
zobowigzane s3 podja¢ wszelkie dziatania o charakterze ogol-
nym lub jednostkowym, niezbedne w celu wykonania zobowig-
zan, jakie cigzg na nich na mocy prawa wspolnotowego, w tym
usuni¢cia niezgodnych z prawem skutkOw naruszenia prawa
wspolnotowego (par. 36).

W zwiazku z powyzszym, na mocy rozumowania ETS, jed-
nostki otrzymaly prawo do dochodzenia odszkodowania bez-
posrednio na podstawie prawa WE/UE. Trybunat stwierdzit, ze
brak zasady odpowiedzialno$ci panstwa prowadzitby do pod-
wazenia skutecznosci Wspolnoty 1 ostabienia ochrony praw
jednostki (pkt 33). Jak stusznie podsumowal Hartley, zasada
odpowiedzialnosci panstwa istnieje, poniewaz jej istnienie lezy
w interesie Wspolnoty!'®.

Wprowadzenie zasady odpowiedzialnosci panstwa zapewnito
dyrektywom ,,posredni skutek horyzontalny”'®'. Na mocy rozu-
mowania przeprowadzonego w sprawie Francovich ETS zmienit
charakter porzadku prawnego WE jako systemu ograniczonych
kompetencji przypisanych, w szczegdlnosci oslabiajac pozycje
panstw cztonkowskich jako czesci sktadowych tego systemu'®.

Podobnie jak w przypadku innych kluczowych decyz;ji
wzmacniajacych integracje i federalizacje WE/UE, ETS, ustana-
wiajgc zasade odpowiedzialnosci panstwa, pominagt tekst Trak-
tatu 1 przeprowadzit wyktadni¢ w kontekscie ,,generalnego sys-
temu traktatu i jego podstawowych zasad”'®*, a takze opart si¢
na kilku innych abstrakcyjnych 1 szerokich kategoriach: naturze
Traktatu EWG, potrzebie zachowania skutecznosci prawa WE
oraz og6lnym obowigzku podjecia dziatan w celu wypeknienia
zobowigzan z art. 5.

159 Potgczone sprawy C-6/90 i C-9/90, pkt 34-35.

10T, Hartley, op. cit., s. 206.

161 N. Misita, op. cit., s. 398.

12T, Horsley, The Court of Justice of the European Union as an Institutional Ac-
tor — Judicial Lawmaking and its Limits, Cambridge, 2018, s. 140-141.

163 Polgczone sprawy C-6/90 i C-9/90, pkt 30.
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Po ustanowieniu zasady odpowiedzialnosci panstwa ETS
okreslit rowniez warunki istnienia tej odpowiedzialnosci
(pkt 40). Poniewaz pierwotny trzyetapowy test nie mial suro-
wych wymogow, biorgc pod uwage, ze kazde naruszenie przez
panstwo cztonkowskie mozliwego do ustalenia prawa na pod-
stawie dyrektywy pociggato za soba odpowiedzialno$¢ tegoz
panstwa, ETS w pdzniejszej sprawie zaostrzyt ten test 1 ogra-
niczyt odpowiedzialno$¢ panstw jedynie do ,,wystarczajgco po-
waznych” naruszen prawa wspolnotowego'®.

W tej samej sprawie ETS wyraznie stwierdzil, ze panstwo
cztonkowskie odpowiada za naruszenie prawa wspolnotowego
niezaleznie od tego, ktory organ panstwowy dziatat lub zaniechat
dziatania (pkt 32). Oznacza to, ze panstwo jest odpowiedzialne
za naruszenia prawa WE/UE popehione przez ktorykolwiek
z jego organow (ustawodawczy, sadowniczy lub wykonawczy),
potwierdzajac tym samym uniwersalno$¢ odpowiedzialnosci
panstwa za naruszenia prawa wspolnotowego'®. Powyzsze sta-
nowisko utorowato ogolng droge dla odpowiedzialnosci panstwa
za naruszenia prawa wspolnotowego przez jego sady — po raz
pierwszy ten rodzaj odpowiedzialnos$ci skonkretyzowata sprawa
Kobler. ETS stwierdzit wtedy, ze Austria moze by¢ pociagnig-
ta do odpowiedzialno$ci, poniewaz jej najwyzszy sad admini-
stracyjny (Verwaltungsgerichtshof), jako sad ostatniej instancji,
nie skierowat pytania prejudycjalnego w przedmiocie wyktadni
prawa WE. Trybunal Luksemburski rozpoczat od konstatacji,
ze zgodnie z ogdlnym prawem migdzynarodowym panstwa po-
nosza odpowiedzialnos$¢ nie tylko za dziatania swoich organow
ustawodawczych 1 wykonawczych, ale réwniez sagdowych, wigc
odpowiedzialno$¢ ta a fortiori musi mie¢ zastosowanie row-
niez w prawie WE'®. Bioragc pod uwage fundamentalng funk-
cje, jaka ma sagdownictwo krajowe w ochronie praw przyzna-
nych jednostkom przez przepisy WE, petna skutecznos$¢ tych
przepisdéw wspdlnotowych zostalaby zakwestionowana, gdyby
wykluczona byta mozliwo$¢ uzyskania przez jednostki napra-
wienia szkody wyrzadzonej im w zwigzku z naruszeniem prawa

164 Polgczone sprawy C-46/93 i C-48/93, pkt 51, 55.

15 T, Tridimas, Judicial Federalism and the European Court of Justice, [w:]
J. Fedtke, B.S. Markesinis (red.), Patterns of Regionalism and Federalism: Les-
sons for the UK, London, 2006, s. 164.

166 Sprawa C-224/01, pkt 32.
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wspolnotowego przez orzeczenie sagdu panstwa cztonkowskiego
(pkt 33).

3.3. Uznanie uprawnien dorozumianych WE/UE

Kolejnym waznym narz¢dziem wykorzystywanym przez ETS
do federalizacji WE/UE, czyli wzmocnienia wtadzy central-
nej w tych organizacjach, jest doktryna uprawnien dorozumia-
nych. Opracowana ona zostata pierwotnie przez Sad Najwyz-
szy USA, za$ nast¢pnie przyjely ja z otwartymi rekami sady
innych panstw federalnych i1 organizacji mi¢dzynarodowych,
aby ograniczy¢ kompetencje jednostek sktadowych. W WE/
UE rozwo6j uprawnien dorozumianych przebiegat dwutorowo:
a) wewnetrznie — gdy instytucje centralne mogty podejmowac
ponadstandardowe dziatania, ktérych skutki widoczne byty
wewnatrz Wspdlnoty/Unii oraz b) zewnetrznie — gdy te po-
nadstandardowe dziatania podejmowane byty w celu zawarcia
uméw miedzynarodowych.

ETS po raz pierwszy zajat si¢ wewnetrznymi uprawnienia-
mi dorozumianymi juz w 1955 r. w sprawie Fédéchar'®’. Przy
tej okazji ETS doszedt do wniosku, ze Wysoka Wtadza, oprocz
dzialan wyraznie okreslonych w Traktacie zatozycielskim,
moze stosowac pewne inne §rodki, ktore sa niezbedne do osia-
gni¢cia celow zawartych w Traktacie zatozycielskim. Dzieki
temu Wspolnota mogta realizowa¢ wymienione w sposéb wy-
razny uprawnienia, podejmujac dzialania, ktore nie zostaly ex-
plicite okres$lone. Kilka lat p6zniej ETS rozszerzyt znaczenie
pojecia wewngetrznych uprawnien domniemanych, wskazujac,
ze uprawnienia te wynika¢ moga nie tylko z konkretnego prze-
pisu lub ogdlnych celow traktatu zatozycielskiego, ale takze
z ,,0g0lInej struktury” tego traktatu's®.

ETS przyjrzat si¢ problemowi uprawnien w postgpowaniu
dotyczacemu wprowadzania $rodkéw tymczasowych w celu
ochrony konkurencji. W ramach tego postgpowania Trybu-
nal zbadal, czy Komisja moze naklada¢ $rodki tymczasowe
na podstawie Rozporzadzenia Rady nr 17 z 1962 r., mimo ze
rozporzadzenie to w ogodle nie wspomina o takiej mozliwosci.

167 Sprawa 8/55.
168 Sprawa 20/59; sprawa 25/59.
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Stwierdziwszy, ze w dziedzinie ochrony konkurencji istnieja
sytuacje, gdy konieczne jest podjecie tymczasowych srodkow
ochronnych, aby zapobiec nieodwracalnym szkodom dla panstw
lub innych przedsiebiorstw, ETS stwierdzil, Zze powierzone Ko-
misji obowigzki kontrolne w zakresie ochrony konkurencji
»obejmuja uprawnienie do wprowadzania $rodkéw tymcza-
sowych, ktore sg niezbedne do skutecznego wykonywania jej
funkcji, a w szczeg6lnosci do zapewnienia skutecznosci wszel-
kich decyzji zobowigzujacych przedsigbiorstwa do zaprzestania
naruszen stwierdzonych przez Komisje”!®.

ETS rozwazat zasad¢ uprawnien dorozumianych nie tylko
w sferze gospodarki, ale tez w innych obszarach dziatalno$ci
EWG. W potowie lat 80. XX w. Trybunat przyjrzat si¢ kwestii
uprawnien dorozumianych w kontekscie polityki imigracyj-
nej'”. Kilka panstw cztonkowskich stalo na stanowisku, ze de-
cyzja Komisji 85/381 dotyczaca statusu cudzoziemcow jest ultra
vires 1 zazadato jej uniewaznienia. Rozstrzygajac ten problem,
ETS ponownie podkreslil, Zze oprécz wyraznie wymienionych
kompetencji, Komisja moze mie¢ réwniez inne uprawnienia,
ktore sg niezbedne do wykonywania tych wyraznie przypisa-
nych kompetencji (pkt 28).

Kolejna sprawa, w ktorej ETS przeanalizowat problem we-
wnetrznych kompetencji dorozumianych, dotyczyta nie sfery
gospodarczej, lecz postgpowania z zakresu prawa karnego, kto-
re w tamtym czasie nie wchodzito w zakres kompetencji KE,
lecz nalezato do trzeciego filaru UE!'7!. Rdzeniem sprawy byt
spor miedzy Komisja a Radg dotyczacy tego, ktory akt prawny
powinien regulowac¢ ochrone srodowiska w celu harmonizacji
krajowego prawa karnego dotyczacego ochrony srodowiska.
Zdaniem Komisji kwestia ochrony §rodowiska nalezata co do
zasady do pierwszego filaru i powinna by¢ regulowana dyrekty-
w3, natomiast Rada stwierdzila, ze nalezy wyda¢ decyzje ramo-
wa w zakresie trzeciego filaru, poniewaz byta to kwestia karna
1 tak tez Rada postapita.

Dzialajac w tej sprawie, Wielka Izba stwierdzita po pierw-
sze, ze przepisy prawa karnego materialnego, tak jak zasady
procedury karnej nie naleza do kompetencji Wspdlnoty. Dodata

19 Sprawa 792/79 R, Order, pkt 14, 18.
170 Potgczone sprawy 281, 283, 284, 285 1 287/85.
17t Sprawa C-176/03.

94



Federalizacja UE a Europejski Trybunat Sprawiedliwosci

wszakze, ,,ze gdy stosowanie przez wlasciwe wiladze krajowe
skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajgcych sankcji sta-
nowi dziatanie niezbedne dla zwalczania cigzkich przestgpstw
przeciwko srodowisku, to ostatnie stwierdzenie nie moze jed-
nakze powstrzymac¢ ustawodawcy wspolnotowego od wydania
przepiséw z zakresu prawa karnego panstw cztonkowskich, ja-
kie uzna za konieczne w celu zapewnienia petnej skutecznosci
norm w dziedzinie ochrony srodowiska” (pkt 47, 48). W ocenie
ETS $rodki karne z decyzji ramowej Rady przyjely za gtowny
cel ochrong srodowiska 1 mogty zosta¢ skutecznie przyjete na
podstawie art. 175 Traktatu WE, w zwiazku z czym stwierdzit
niewaznos$¢ powyzszej decyzji ramowe;j.

W ten sposob ETS ponownie uznatl uprawnienia dorozu-
miane WE, pozbawiajac panstwa w Radzie prawa weta, ktore
przyznane im byto w trzecim filarze. Zmierzajac do pogltebienia
1 poszerzenia integracji europejskiej, ETS — dzigki zastosowaniu
wyktadni rozszerzajacej — dodatkowo wzmocnit site¢ dosrodko-
wa w ramach WE, ostabiajagc tym samym pozycje¢ panstw jako
elementow sktadowych.

Jesli chodzi o zewngetrzne uprawnienia dorozumiane, zakres
swobody ETS byt jeszcze wigkszy, poniewaz Traktat WE sku-
pial si¢ gldwnie na §rodkach wewnetrznych 1 kompetencjach do
ich przyjecia, natomiast zewnetrzne uprawnienia EWG pozosta-
waty praktycznie nieuregulowane'™> ', Zewnetrzne uprawnie-
nia dorozumiane WE/UE sg rowniez znacznie lepiej rozpoznane
niz ich wewnetrzny odpowiednik.

Pierwszg 1 najbardziej znang sprawg w tym zakresie jest spra-
wa AETR, w ktorej ETS zbadat, czy zawarcie Umowy europej-
skiej w sprawie transportu drogowego nalezy do kompetencji
EWG, czy do kompetencji panstw cztonkowskich'™. Komisja
uznata, ze w charakterze negocjatora w przedmiocie zawarcia
tej umowy wystepowac¢ powinna EWG, natomiast Rada twier-
dzila, ze negocjacje powinny prowadzi¢ panstwa cztonkowskie.

Rozstrzygajac co do istoty sprawy w kwestii sporu miedzy
Komisjg a Rada, ETS wyszedt z zatozenia, ze w celu ustalenia

172 M. Hodun, op. cit., s. 145.

173 Traktat w sposob wyrazny stanowit jedynie, ze EWG moze zawiera¢ umowy
mi¢dzynarodowe w dziedzinie handlu zagranicznego (art. 113) oraz umowy two-
rzace stowarzyszenie (art. 238).

174 Sprawa 22/70.
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kompetencji EWG do zawierania uméw miedzynarodowych ,,na-
lezy wzia¢ pod uwage zardwno postanowienia materialne trakta-
tu, jak jego systematyke” (pkt 15). Taka kompetencja wynika nie
tylko z wyraznego powierzenia jej w traktacie, lecz moze wyni-
ka¢ implicite z innych postanowien traktatu zatozycielskiego lub
nawet z aktow prawa wtornego (pkt 16). ETS wskazat, ze ,,w kaz-
dym przypadku gdy w celu wdrozenia wspolnej polityki przewi-
dzianej w traktacie Wspdlnota podjeta dziatania zmierzajace do
ustanowienia, w jakiejkolwiek formie wspolnych zasad, panstwa
cztonkowskie nie majg juz prawa, ani indywidualnie, ani nawet
wspolnie, zacigga¢ wobec panstw trzecich zobowigzan naruszaja-
cych te zasady”'” (pkt 17). Dalej w uzasadnieniu wyroku Trybunat
dookreslit te przestanki w toczacym si¢ przed nim sporze, stwier-
dzajac, ze ,,art. 74 1 75 nie przewidujg wprawdzie wprost kompe-
tencji Wspdlnoty do zawierania uméw mig¢dzynarodowych, jed-
nakze wejscie w zycie (...) rozporzadzenia Rady nr 543/69 (...)
skutkuje nieuchronnie powierzeniem Wspolnocie kompetencji do
zawierania z panstwami trzecimi wszelkich uméw dotyczacych
dziedzin unormowanych w tym rozporzadzeniu” (pkt 28). Podsu-
mowujac, ETS stwierdzit — zwazywszy, ze umowa AETR dotyczy
dziedziny nalezacej do zakresu zastosowania rozporzadzenia nr
543/69 — iz kompetencja do zawarcia tej umowy nalezy do Wspol-
noty 1 kompetencja ta wyklucza mozliwos¢ istnienia jednoczesnie
kompetencji panstw cztonkowskich, gdyz zagrazatoby to jed-
nosci wspdlnego rynku i jednolitego stosowaniu prawa wspdlno-
towego (pkt 30, 31).

ETS stanal w zwigzku z tym na stanowisku, ze w momencie,
gdy wspolna polityka wchodzi w zakres kompetencji KE, orga-
nizacja ta nabywa réwniez uprawnienia zewnetrzne w tym za-
kresie'’®. Innymi stowy, uprawnienia wewnetrzne przyznane KE
implikujag mozliwo$¢ zawierania przez nig umoéw migdzynaro-
dowych w danym obszarze. Jednoczesnie, gdy KE wykorzystata

175 Ustalajac granice jurysdykcji zewnetrznej EWG i panstw cztonkowskich, ETS
dat pierwszefistwo zasadzie effet utile w stosunku do literalnej interpretacji Trak-
tatu Rzymskiego; C. Hillion, ERTA, ECHR and Open Skies — Laying the Gro-
unds of the EU System of External Relations, [w:] M. Poiares Maduro, L. Azo-
ulai (red.), The Past and Future of EU Law — The Classics of EU Law Revisited
on the 50th Anniversary of the Rome Treaty, London, 2010, s. 225.

176 A. Stefanovic, Role of the Judiciary in shaping Federations: Cases of the Su-
preme Court in the United States and the Court of Justice in the European Union,
Journal of Liberty i International Affairs, 2017, Vol. 3, Supp. 1, s. 85.
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swoje wewngtrzne uprawnienia, przyjmujac akty prawne w tej
sferze, panstwa cztonkowskie utracity uprawnienia do zawiera-
nia umow mi¢dzynarodowych, co daje KE ,,nieoczekiwang kon-
trolg” w zakresie dziatan zewngtrznych'”’. Tym stanowiskiem
ETS zainaugurowat ,,uprawnienia dorozumiane” w dziataniach
zewngtrznych UE, cho¢ samo to poj¢cie nie zostato uzyte w wy-
roku w sprawie AETR.

W sprawie AETR ETS przyjat zasade paralelizmu, ktora zakta-
da, ze tam, gdzie EWG ma kompetencje do dziatania na poziomie
wewnetrznym, ma rowniez kompetencje do dziatania na pozio-
mie zewnetrznym. Niektorzy teoretycy prawa wyrazaja t¢ zasade
w formie paremii tacinskiej: in_foro interno, in foro externo'’®.

Bioragc pod uwage, ze stanowisko ETS wyrazone w wyroku
w sprawie AETR nie spotkato si¢ z wigkszym sprzeciwem!”,
Trybunal potwierdzit zasade zewngtrznych uprawnien dorozu-
mianych EWG w kilku pdzniejszych decyzjach, wprowadzajac
do niej pewne nowe elementy. W sprawie Kramer ETS postuzyt
si¢ znacznie szerszym sformulowaniem niz w sprawie AETR,
wskazujac, ze przy okreslaniu kompetencji EWG do sporza-
dzania traktatow ,,nalezy uwzgledni¢ caty schemat traktatu”'®,
W dalszej czesci tego samego punktu Trybunat dodatkowo wyja-
s$nit, ze kompetencja Wspolnoty do zaciggania zobowigzan mig-
dzynarodowych ,,wynika nie tylko z wyraznego powierzenia jej
w traktacie, lecz moze wynika¢ rowniez w sposdb dorozumiany
z innych postanowien traktatu, Aktu Przystapienia lub z aktow
wydawanych na podstawie tych postanowien przez instytucje
Wspélnoty”. Jak wida¢, w dodatku do traktatow zatozycielskich
1 prawa wtornego, tym razem ETS powigzal kompetencje EWG
do zawierania umow mi¢dzynarodowych z Traktatem Akcesyj-
nym Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii z 1973 roku.

177 M. Chamon, Implied exclusive powers in the ECJs post-Lisbon jurispruden-
ce: the continued development of the ERTA doctrine, Common Market Law Re-
view, 2018, Vol. 55, No. 4, s. 1101.

18 M. Hodun, op. cit., s. 151; J. Klabbers, Sprawa 22/70, Commission v Council
(European Road Transport Agreement), Court of Justice of the EC, [1971] ECR
263, [w:] C. Ryngaert, I.F. Dekker, R.A. Wessel, J. Wouters (red.), Judicial Deci-
sions on the Law of International Organizations, Oxford, 2016, s. 25.

17 Jest to nieco zaskakujace, poniewaz panstwa sa bardzo wrazliwe na ograni-
czenia swoich uprawnien w stosunkach zagranicznych, ktore postrzegane sg za
kluczowy aspekt suwerennosci.

180 Polgczone sprawy 3, 4 1 6/76, pkt 19/20.
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Inna interesujgca réznica miedzy wyrokami w sprawach
AETR i1 Kramer przejawia si¢ w fakcie, ze ten drugi wyrok po-
stuguje si¢ wyrazeniem ,,w sposéb dorozumiany”. W wyroku
w sprawie AETR ETS zaznaczyl, ze kompetencja EWG do za-
wierania uméw miedzynarodowych ,,wynika nie tylko z wyraz-
nego powierzenia jej w traktacie (...) lecz moze wynikaé row-
niez z innych postanowien”; z drugiej strony, w sprawie Kramer
Trybunat stwierdzil, ze ta kompetencja ,,moze rowniez wynikac
w sposOb dorozumiany z innych przepisow”. Ta roznica termi-
nologiczna nie musi mie¢ istotnego znaczenia, przy czym po-
kazuje ona wyraznie, ze ETS oparl si¢ na zasadzie uprawnien
dorozumianych, aby doprowadzi¢ do rozszerzenia kompetencji
traktatowych EWG!'!,

W kilku opiniach doradczych ETS zajat si¢ kwestig upraw-
nien dorozumianych UE w przedmiocie zawierania uméw mig-
dzynarodowych. Pierwsza z nich pochodzi z lat 70. XX w., kie-
dy to Komisja, zgodnie z Owczesnym art. 228, zwrodcita si¢ do
ETS o opinig, czy projekt porozumienia ustanawiajacego euro-
pejski fundusz rezerwowy dla zeglugi srédladowej jest zgodny
z Traktatem Rzymskim'®,

Rozwazajac, czy EWG moze zawrze¢ rzeczone porozumie-
nie ze Szwajcarig, ETS w pkt. 3 opinii przypomnial w pierw-
szej kolejnosci wnioski, do jakich doszedl w wyroku w sprawie
Kramer. Tym, co czyni t¢ opini¢ szczegolnie istotna, jest pkt 4,
w ktorym ETS znaczaco rozszerza zasadg uprawnien dorozumia-
nych. Na poczatku tego punktu Trybunat wyjasnit po pierwsze,
ze zasada ta znajduje zastosowanie przede wszystkim w sytu-
acjach, gdy instytucje wspolnotowe przyjely juz akty wewnetrz-
ne stuzgce realizacji wspolnej polityki. ETS dodat jednak, ze za-
kres uprawnien dorozumianych nie ogranicza si¢ tylko do tych
przypadkéw, bowiem ,,uprawnienie do zwigzania Wspdlnoty
umowa z panstwami trzecimi wynika mimo wszystko w sposob
dorozumiany z postanowien Traktatu dajacych kompetencje we-
wnetrzne 1 to w takim zakresie, w jakim uczestnictwo Wspol-
noty w umowie mi¢dzynarodowej byto, jak w tym przypadku,
konieczne do osiggnigcia jednego z celow Wspolnoty” (pkt 4).

BUE. Lerman, The Doctrine of Implied Powers in the Area of Treaty-Making:
A Study of Decisions of the European Court of Justice, LL.M. thesis, European
University Institute, Florence, 1985, s. 52.

182 Opinia 1/76.
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W kolejnej opinii doradczej z 1993 r. ETS rozwazyt, czy EWG
moze przystapi¢ do Konwencji nr 170 MOP, chronigcej pracowni-
kéw przed szkodliwym wplywem substancji chemicznych w miej-
scu pracy'®. Na poczatku opinii ETS krotko powtdrzyt swoje
wnioski ze sprawy Kramer 1 opinii 1/76 w przedmiocie uprawnien
dorozumianych do zawierania traktatdw. Opinia ta poddata anali-
zie takze podziat kompetencji miedzy WE a panstwami cztonkow-
skimi, gdyz dookreslita wnioski, do jakich Trybunat doszedt w tym
zakresie w sprawie AETR. W pkt. 9 opinii 2/91 ETS stwierdzit, ze
»Wylaczny lub niewylaczny charakter kompetencji Wspolnoty nie
wynika wylacznie z postanowien Traktatu, ale moze rdwniez za-
leze¢ od zakresu $srodkow, ktdre zostaly przyjete przez instytucje
wspolnotowe w celu stosowania tych postanowien i ktérych istotg
jest pozbawienie panstw cztonkowskich pewnej sfery uprawnien,
ktére mogly one wczesniej realizowac (...) w przypadku gdy ist-
niejg przepisy wspolnotowe majace na celu osiagniecie celow trak-
tatowych, Panstwa Czlonkowskie nie moga przyjmowac zobowig-
zan poza instytucjami wspolnotowymi, ktore mogtyby wptynaé na
te przepisy lub zmieni¢€ ich zakres”.

W opinii doradczej 1/94 w przedmiocie przystgpienia przez
WE do Porozumienia ustanawiajacego Swiatowg Organizacje
Handlu 1 jego zatacznikow, przede wszystkim Uktadu ogdl-
nego w sprawie handlu ustugami (GATS) oraz Porozumienia
w sprawie handlowych aspektow praw wtasnosci intelektualne;j
(TRIPS), ETS ponownie rozwazyt uprawnienia dorozumiane
WE do zawierania uméw miedzynarodowych (opinia 1/94).
Przy tej okazji Trybunat odnidst si¢ do swojej opinii 1/76, na
ktora powotata si¢ réwniez Komisja. Komisja przypomniata,
Ze opinia ta stanowita, iz w przypadku gdy prawo wspolnoto-
we nadato instytucjom kompetencje wewnetrzne dla osiagnig-
cia okreslonego celu, kompetencja migdzynarodowa Wspolnoty
wynika implicite z tych postanowien, i zwrocita si¢ do ETS o za-
stosowanie tej zasady roéwniez do GATS (pkt 82). Trybunat wy-
jasnil jednak, ze sg to dwie zupetnie rézne sytuacje. W pierwszej
z nich uzdrowienie sytuacji gospodarczej zeglugi srédladowe;j
w zlewniach Renu i Mozeli byto niemozliwe do osiagnigcia po-
przez ustanowienie wspolnotowych niezaleznych zasad z powo-
du tradycyjnego udziatu statkéw szwajcarskich w zakresie tych

183 Opinia 2/91.
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rzek 1 nieodzowne bylo wlaczenie Szwajcarii do tego rezimu
prawnego, co osiggna¢ mozna bylo jedynie poprzez zawarcie
umowy mi¢dzynarodowej. Nie jest tak w przypadku GATS, po-
niewaz , korzystanie ze swobody przedsiebiorczosci 1 swobody
swiadczenia ustug przez jednostki pochodzace z panstw czlon-
kowskich nie jest nierozerwalnie zwigzane z traktowaniem,
jakie nalezy zastrzec wobec jednostek pochodzacych z panstw
trzecich we Wspolnocie lub wobec jednostek pochodzacych
z panstw czlonkowskich Wspdlnoty w panstwie trzecim”
(pkt 85). Trybunat uznat dodatkowo, ze zasada z opinii 1/76 nie
moze by¢ stosowana do TRIPS réwniez dlatego, ze ujednolice-
niu lub harmonizacji przepisow w zakresie wlasnosci intelektu-
alnej w ramach Wspolnoty nie muszg koniecznie towarzyszy¢
porozumienia z panstwami trzecimi (pkt 100).

W ten sposob ETS potwierdzil, ze uprawnienia WE do za-
wierania umow miedzynarodowych nie zaleza od uprzedniego
przyjecia wewnetrznych przepiséw, za§ umowy te mozna za-
wierac, jesli sa one niezbedne do osiggnigcia celow okreslonych
w traktatach zalozycielskich. Trybunal nie rozszerzyl zatem
zakresu zastosowania tej zasady, jak domagata si¢ tego Komi-
sja, ale ograniczyt ja jedynie do sytuacji, w ktérych Wspdlnota
,»wykaze, ze realizacja stosownych kompetencji wewngtrznych
jest nierozerwalnie zwigzana z jednoczesnym wykonywaniem
dorozumianych kompetencji zewnetrznych’'s4.

W opinii doradczej 2/94 ETS ponownie przyjrzat si¢ kwe-
stii uprawnien dorozumianych, tym razem w kontekscie przy-
stapienia. WE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.
Przypomniawszy swoje stanowisko w przedmiocie uprawnien
dorozumianych, jakie wyrazone zostato w opinii 2/91, Trybu-
nal zauwazytl, ze Traktat WE nie zawiera postanowien, ktore
powierzatyby Wspolnocie w sposob generalny kompetencje do
wydawania norm w dziedzinie praw czlowieka ani do zawiera-
nia umoéw migdzynarodowych w tym zakresie (pkt 27), tak wigc
,hie ma (...) zadnego zapisu, z ktorego mozna by wyciagnac
tego rodzaju uprawnienia zewngtrzne”!%3,

184 M. Hilf, The ECJ’s Opinion 1/94 on the WTO — No Surprise, but Wise?, Eu-
ropean Journal of International Law, 1995, Vol. 6, No. 2, s. 254.

185 M. Cremona, External Relations and External Competence of the European
Union. The Emergence of an Integrated Policy, [w:] P. Craig, G. Burca (red.),
The Evolution of the EU, Oxford, 2021, s. 435.
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Jesli chodzi o doktryne uprawnien dorozumianych, nalezy
wspomniec jeszcze o licznych sporach dotyczacych kompetencji
WE i panstw cztonkowskich do zawierania uméw o transporcie
lotniczym, znanych jako ,,sprawy o otwartym niebie”. W wyro-
kach tych ETS nie przedstawil zadnego nowego podejscia do
problemu, koncentrujagc w jednym miejscu swoje najwazniejsze
whnioski z wczesniejszych wyrokow 1 opinii doradczych; mozna
wiec powiedzie¢, ze wyroki te stanowig swoistg sgdowa kodyfi-
kacje orzecznictwa w tej dziedzinie.

Ostatnig decyzjg ETS dotyczacg uprawnien dorozumianych
jest opinia doradcza nr 1/03 w sprawie uprawnien WE do zawar-
cia nowej konwencji z Lugano. W rzeczonej opinii Trybunat po-
wtorzyt swoje stanowisko z poprzednich decyzji, ale uzupehit
je o pewne nowe elementy. Pierwszym z nich jest redefinicja po-
jecia wylacznosci WE (pkt 126, 128). Zgodnie z tym nowym ro-
zumieniem, przy okreslaniu wytacznej kompetencji WE, bierze
si¢ pod uwage nie tylko przedmiot umow miedzynarodowych
1 prawa wspolnotowego, ale réwniez tres¢, charakter 1 rozwoj
prawa wspolnotowego w mozliwej do przewidzenia przyszios-
ci, aby ustali¢, czy dana umowa mig¢dzynarodowa bedzie miata
wplyw na tak rozumiane prawo wspolnotowe'*. Kolejng nowo-
$cig jest znacznie szersza wyktadnia testu z wyroku w sprawie
AETR, zwazywszy, ze ETS rozszerzyt wylaczng kompetencje
WE na przypadki, ,,gdy zawarcie umowy przez panstwa czton-
kowskie jest niezgodne z jedno$cig wspolnego rynku 1 jednoli-
tym stosowaniem prawa wspolnotowego”, co dodatkowo naru-
sza suwerenno$¢ panstw cztonkowskich'®’.

Zasady przytoczone przez ETS w wymienionych orzecze-
niach skodyfikowano w Traktacie Lizbonskim, a doktadnie
w art. 216 ust. 1 1 art. 3 ust. 2 TFUE. Poprzez wprowadzenie
powyzszych zasad do traktatu zalozycielskiego skonstytucjona-
lizowano orzecznictwo ETS, tzn. doszto do formalizacji uprzed-
nio dokonanej przez Trybunal konstytucjonalizacji zewnetrz-
nych uprawniefn dorozumianych.

186 V.P. Gonzalo, D. Cédric, The Development of European Union Implied Exter-
nal Competence: The Court of Justice and Opinion 1/03, Anuario Espanol de
Derecho Internacional, 2009, Vol. XXV, s. 504.

187 M. Hodun, op. cit., s. 98.
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3.4. Instytucjonalizacja praw cztowieka

Pierwotne traktaty zatozycielskie w ogdle nie wspominaty
o prawach czlowieka (prawach podstawowych), poniewaz za-
ktadano, Ze nie sg one istotne dla integracji gospodarczej, ktora
byta gtéwnym celem wspdlnot europejskich. Prawo wtorne —
oparte na tym zatozeniu — przyjmowane przez instytucje WE nie
zawierato postanowien dotyczacych praw czlowieka.

Wraz ze zwickszeniem liczby obszaréw integracji euro-
pejskiej, okazato si¢, ze instytucje wspolnotowe w niektorych
z tych obszarow siltg rzeczy wkraczaly w sfer¢ praw czlowie-
ka. Powstata wiec luka pomiedzy ramami normatywnymi WE
a potrzebg ochrony praw poszczegolnych podmiotow. W tej sy-
tuacji na scen¢ wkroczyl ETS i wypeknil te luke swoja dziatal-
nos$cig prawotworcza. Ochrong praw cztowieka w ramach WE/
UE wdrazat dwutorowo: najpierw natozyt na instytucje WE/UE
obowiazek przestrzegania praw cztowieka, a nastgpnie rozsze-
rzyt go na panstwa cztonkowskie.

Pierwsza proba ochrony praw cztowieka przed ETS miata
miejsce w 1960 r., kiedy to niemiecka spotka, dazac do unie-
waznienia decyzji Wysokiej Wiadzy EWWiS, argumentowata,
ze decyzja ta narusza prawo do wlasnosci prywatnej gwaranto-
wane przez art. 14 Konstytucji Niemiec. Stwierdziwszy, ze pra-
wo wspolnotowe nie zawiera zadnej wyraznej ani jakiejkolwiek
innej reguly, ktora gwarantowalaby ochron¢ praw nabytych,
ETS stwierdzil, Zze ,,zadaniem Trybunatu (...) nie jest zapew-
nienie, zeby przepisy prawa wewnetrznego, nawet z zakresu
prawa konstytucyjnego, stosowane w jednym lub drugim pan-
stwie cztonkowskim byly przestrzegane”'®. Tym samym ETS
potwierdzit, ze w obowigzujacym prawie EWWiS nie znajduja
si¢ zadne przepisy chronigce prawa czlowieka i ze nie bedzie
stosowatl prawa krajowego nawet w przypadku luk w prawie
wspolnotowym. Ta pierwsza reakcja ETS nie byta zbyt obiecu-
jaca, gdyz odmoéwit on uznania jakiegokolwiek znaczenia praw
cztowieka dla prawa wspolnotowego'.

Kilka lat p6zniej, w sprawie Stauder, ETS odegrat bardzo ak-
tywna rol¢ w stworzeniu ram ochrony praw cztowieka w WE!°,

188 Polgczone sprawy 36, 37, 38/59 1 40/59, s. 438, 439.
189 A. Reinisch, op. cit., s. 89.
190 Sprawa 29/69.
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Tym razem nie zadowolit si¢ samym stwierdzeniem, ze prawo
wspolnotowe nie zawiera przepisow dotyczacych praw czlo-
wieka, lecz wykonat duzy krok naprzod, interpretujac, ze pra-
wa czlowieka stanowig ogdlng zasade prawa wspolnotowego.
Rzeczona sprawa zostata wszczeta wnioskiem Sadu Admini-
stracyjnego w Stuttgarcie do ETS o wydanie orzeczenia w try-
bie prejudycjalnym w przedmiocie wyktadni przepisu z decy-
zji Komisji w sprawie obnizonych cen niektorych produktow
dla inwalidow wojennych. Problem polegal na tym, ze zgodnie
z niemiecka wersja jezykowa Decyzji, aby mée kupi¢ produk-
ty po preferencyjnych cenach, kupujacy musiat podaé sprze-
dawcy swoje nazwisko. Pan Stauder uznat, ze Decyzja jest nie-
zgodna z prawem, poniewaz narusza jego konstytucyjne prawo
do prywatnosci i zadat ochrony prawnej przed sagdem niemiec-
kim, ktory ztozyt wniosek do ETS o wydanie orzeczenia w try-
bie prejudycjalnym. Odpowiadajac na pytanie zadane przez
sad w Stuttgarcie, ETS uznat, ze Decyzj¢ nalezy interpretowac
W ten sposob, ze nie wymaga ona identyfikacji uprawnionego
z imienia 1 nazwiska. Co znacznie wazniejsze, ETS stwierdzit,
ze ,,podstawowe prawa cztowieka sg wpisane w ogolne zasady
prawa wspolnotowego i chronione przez Trybunal” (pkt 6, 7).
Tym samym Trybunal potwierdzil, ze prawa cztowieka sg czes-
cig prawa wspoOlnotowego i ze wyrazone sg one w konkretnym
zrddle —tj. ogdlnych zasadach prawa, a ETS jest odpowiedzial-
ny za zapewnienie poszanowania tych praw cztowieka.

W wyroku w sprawie Stauder ETS nie podat genezy zasady
ochrony praw cztowieka. Uczynit to rok poézniej w sprawie In-
ternationale Handelsgesselschaft'”!. Podobnie jak w 1960 r., ETS
wskazal, ze oceny waznosci aktow wspolnotowych nie moz-
na przeprowadza¢ w odniesieniu do przepisow prawa krajowe-
go, lecz jedynie w $wietle prawa wspolnotowego. Na waznos¢
aktu wspolnotowego nie moga mie¢ wplywu nawet zarzuty, ze
jest on sprzeczny z prawami czlowieka gwarantowanymi przez
konstytucje krajowe, gdyz zagrazaloby to jednolitosci 1 skutecz-
nosci prawa WE. Podobnie jak w poprzedniej sprawie ETS nie
chciat ignorowa¢ praw cztowieka, szukajac podstawy ich ochrony
w prawie wspdlnotowym, a nie w krajowym. ETS powtorzyl, ze
,poszanowanie praw podstawowych stanowi nieodlgczng czesc

191 Sprawa 11/70.
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og6lnych zasad prawa chronionych przez Trybunal Sprawiedli-
wosci” 1 dodat, ze ochrona ta wynika z ,,tradycji konstytucyjnych
wspolnych dla panstw cztonkowskich” (pkt 3, 4). ETS potwier-
dzit wigc, ze chroni prawa czlowieka — nie te, ktore sa gwaranto-
wane przez prawo panstw cztonkowskich, lecz przez prawo WE,
chociaz sg to w zasadzie te same prawa. Jasne jest, ze ETS nalegat
na autonomiczny charakter i wspdlnotowg geneze praw cztowie-
ka, aby byly one traktowane w WE jako instytucja prawdziwie
europejska, nie za$ narodowa'”?. ETS stanowczo zaznaczyl, ze
ochrong praw cztowieka nalezy zapewni¢ w ramach struktury
1 celow Wspdlnoty, zachowujgc tym samym szczegdlny charakter
wspolnotowego porzadku prawnego'®.

Jak wida¢, w sprawie Internationale Handelsgesselschaft
ETS opart zasad¢ poszanowania praw cztowieka w ramach WE
na tradycji konstytucyjnej panstw cztonkowskich. Wkrétce po-
tem Trybunal rozszerzyt podstawe prawng poszanowania praw
cztowieka w WE, stwierdzajac, ze oprocz tradycji konstytucyj-
nej panstw cztonkowskich zasada ta wynika rowniez z migdzy-
narodowych traktatow praw cztowieka, w szczegdlnosci z Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka'**. W sprawie tej ETS nadal
wigzal jednak ochrong praw cztowieka jedynie z instytucjami
Wspolnoty.

Jednak juz w nastepnym roku ETS rozszerzyt obowigzek
ochrony praw cztowieka takze na panstwa cztonkowskie'”. Try-
bunatl powtoérzyl to ogdlne stanowisko w pozniejszej sprawie
Wachauf, ale w wyroku wydanym w tej sprawie Trybunal wy-
raznie stwierdzil, ze poszanowanie praw cztowieka ,,wigze row-
niez panstwa cztonkowskie”!”°. Obowigzek przestrzegania praw
cztowieka przez panstwa cztonkowskie w porzadku prawnym
WE/UE nie ma charakteru absolutnego, lecz dotyczy tylko przy-
padkow, gdy panstwa stosujg prawo wspolnotowe'*’. W rzeczo-
nej sprawie pan Kremzow twierdzil, ze Austria naruszyta jego
prawo do swobodnego przemieszczania si¢, poniewaz — jego

192.G. Burca, The Evolution of EU Human Rights Law, [w:] P. Craig, G. Burca
(red.), The Evolution of the EU, Oxford, 2021, s. 489.

193 Commission of the European Communities, op. cit., s. 116.

194 Sprawa 4/73, pkt 13.

195 Sprawa 36/75.

19 Sprawa 5/88, pkt 19.

197 Sprawa C-299/95.
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zdaniem — niesprawiedliwie skazala go na kar¢ wiezienia za
morderstwo. Trybunat Luksemburski uznat, ze nie ma zwiagzku
migdzy jego sytuacja a prawem UE dotyczacym swobodnego
przeptywu osob. W zwigzku z tym ETS o$wiadczyl, Ze nie jest
wlasciwy do rozpoznania sprawy i nie rozpatrzyt, czy pozba-
wienie wolnos$ci pana Kremzowa byto zgodne z prawem, po-
niewaz ,,prawo krajowe majace zastosowanie w postgpowaniu
gtownym dotyczy sytuacji, ktéra nie wchodzi w zakres stosowa-
nia prawa wspdlnotowego” (pkt 18). Pomimo tego ogranicze-
nia, zawartego rowniez w Karcie Praw Podstawowych (art. 51),
do ETS sptywa coraz wigcej spraw dotyczacych ochrony praw
cztowieka, co jest wynikiem cigglego rozszerzania prawa unij-
nego na nowe obszary; w efekcie rosnie liczba dziatan panstw
wchodzacych w zakres praw UE!',

Aktywizm ETS w sferze ochrony praw czlowieka z pewnoscia
wplynal na to, Zze ochrona ta zostala uregulowana w traktatach
zatozycielskich (konstytucjonalizacja praw cztowieka). Proces
kodyfikacji tego obszaru rozpoczat si¢ w Traktacie z Maastricht,
a zakonczyt si¢ w Traktacie z Lizbony, ktory nadal Karcie Praw
Podstawowych UE moc wigzacg (art. 6 TUE), a tym samym
znacznie rozszerzyt i wzmocnit ochrong praw cztowieka w UE.

4. Wnioski

Niektore decyzje ETS znaczaco przyczynity si¢ do federaliza-
cji. WE/UE. Zdecydowang wigkszo$¢ tego rodzaju istotnych
decyzji przyjeto w procedurze pytania prejudycjalnego, bedaca
podstawg federalizmu sagdowego'”. Procedura ta byta uzyteczna
dla ETS, poniewaz zapewnila mu swego rodzaju tarcze przed
krytyka ze strony panstw czlonkowskich, gdyz to sady krajowe
podejmowaly ostateczng decyzj¢. Ponadto, aby zmniejszy¢ nie-
che¢ panstw cztonkowskich, ETS przyjal taka taktyke, ze nie-
ktérych ze swoich najwazniejszych ustalen, ktore wzmacniaty
proces integracji europejskiej 1 federalne uprawnienia WE/UE,
podawal w uzasadnieniach wyrokow, ktérych motywy byty ko-
rzystne dla panstw cztonkowskich w tej konkretnej sprawie.

198 M. Wells, Judicial Federalism in the European Union, Houston Law Review,
2017, Vol. 54, No. 3, s. 763.
199 R. Schiitze, An Introduction to European Law, Cambridge, 2015, s. 177.
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Procedura pytan prejudycjalnych pomogta ETS osiagnac
pozycje najpotezniejszego sagdu w UE. Wykorzystujac ja, ETS
ustanowil zasade bezposredniego stosowania, zasadg pierwszen-
stwa, odpowiedzialnos¢ panstw cztonkowskich za naruszenie
prawa WE/UE, uprawnienia dorozumiane WE/UE oraz ochrong
praw czlowieka na poziomie WE/UE. W wyniku wprowadzenia
tych koncepcji do prawa unijnego utracito ono cechy charakte-
rystyczne prawa mi¢dzynarodowego i w pewnych segmentach
zaczeto bardziej przypominaé prawo federalne. W rezultacie
panstwa czlonkowskie utracity uprawnienia, ktore wczesniej
posiadaty w tych obszarach, co doprowadzito do erozji ich su-
werennosci w wigkszym stopniu niz wynikatoby to z samych
traktatow zatozycielskich.

Podejmujac decyzje sprzyjajace integracji 1 centralizacji,
ETS opierat si¢ przede wszystkim na wyktadni systemowej,
celowosciowej 1 metateleologicznej traktatow zatozycielskich,
czesto odzegnywat sie od wyktadni jezykowej, odbiegajac w ten
sposob od zwyczajowej hierarchii metod wyktadni traktatow
migdzynarodowych, ktora wynikata z Konwencji Wiedenskiej
o prawie traktatow. Przyjmujgc stanowisko prounijne, ETS sto-
sowal wysoce elastyczne podejscie interpretacyjne, obstajac
przy dyrektywach celowosciowych 1 wypeianiu luk, co pro-
wadzito do maksymalizacji dyskrecjonalnos$ci sgdowe;j i czgsto
przedktadato cele integracji UE nad odczytanie literalne*®”. Try-
bunatl nie poprzestal na tym; zasady, ktore ustanowit w drodze
wyktadni rozszerzajacej, byly pdzniej ponownie interpretowane
W sposob rozszerzajacy, przez co znacznie rozszerzyt si¢ zakres
pierwotnych tekstow traktatow zalozycielskich 1 prawa wtorne-
go. Zdarzaty si¢ nawet przypadki, ze ETS odstgpowat od swoich
wczesniejszych decyzji, jesli uznat, ze to odstepstwo jest przy-
datne do glebszej integracji.

W dazeniu do wzmocnienia wtadzy WE/UE ETS podej-
mowat pod pozorem orzeczen sagdowych decyzje ze swej isto-
ty prawodawcze, a nawet polityczne. Wiele orzeczen, ktore
ugruntowaty wspomniane zasady, daleko wykraczato poza
ramy klasycznych orzeczen. Tymi decyzjami ETS przejmo-
wat kompetencje ustawodawcy, co byto szczegdlnie widoczne

20 G. Beck, Judicial Activism in the Court of Justice of the EU, University of
Queensland Law Journal, 2017, Vol. 36, No. 2, s. 333.
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w okresach, gdy proces polityczny w WE/UE byt zablokowa-
ny, a wiec narzucat wybory polityczne, na ktore panstwa nie
mogly si¢ zgodzi¢ podczas rewizji traktatow zatozycielskich
lub w ramach instytucji europejskich. W ten sposob ETS stat
sie de facto ,,wspotwladcg traktatu”, przez co witadcy traktatu
de iure (tj. panstwa cztonkowskie) nie byli jedynymi wtadcami
Unii®*!,

Zaskakuje niewielki opor panstw cztonkowskich wobec wie-
lu orzeczen Trybunalu, ktérymi ograniczal on suwerenno$¢ pan-
stwowg, zwlaszcza w pierwszych dekadach. Nalezy zauwazyc,
ze sprzeciw wobec niektérych z tych decyzji miat miejsce, lecz
nigdy nie byt on powszechny i1 konsekwentny. Prawdopodobnie
taki stan rzeczy wynika stad, ze panstwa chcialy pozwoli¢ ETS
na wypetnienie luk w traktatach zatozycielskich i wzmocnienie
skuteczno$ci prawa WE/UE, aby utatwi¢ wzajemng wspolprace
gospodarczg. Do braku sprzeciwu ze strony panstw przyczyni-
fo si¢ rowniez state wsparcie sadow krajowych, zwlaszcza niz-
szych, ktore nawigzaty dobrg wspolprace z ETS 1 bezkrytycznie
wykonywatly jego orzeczenia®”.

Jednak ostatnimi czasy ro$nie opor wobec aktywizmu ETS.
Mozemy siggna¢ po przyklady Czech, Danii i Niemiec, kto-
rych sady najwyzsze uznaty niektore decyzje ETS za ultra vires
1 stwierdzity, ze nie wywotuja one skutkow na terytorium ich
panstw. Trybunat Konstytucyjny RP zdecydowanie sprzeciwit
si¢ wyrokom Trybunalu Luksemburskiego wobec tego kraju,
wskazujac, ze orzeczenia ETS w przedmiocie wyboru sedziow
krajowych 1 ich odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sa niezgod-
ne z polska konstytucja, a nalozenie kar pieni¢znych za nieza-
stosowanie srodkéw tymczasowych jest sprzeczne z Traktatem
Lizbonskim.

W tych nowych okolicznosciach ETS musi by¢ bardziej
wrazliwy na interesy panstw cztonkowskich i w znacznie wiek-
szym stopniu uwzglednia¢ ich stanowiska na przyszlg integra-
cje europejska. Wydanie wyroku o wyraznym zacigciu profe-
deralistycznym, bez silnego oparcia w obowigzujacym prawie,

21 M. Hodun, op. cit., s. 278.

22 A. Boin, S. Schmidt, The European Court of Justice: Guardian of European
integration, [w:] A. Boin, F.A. Lauren, P. Hart (red.), Guardians of Public Value:
How Public Organisations Become and Remain Institutions, Switzerland, 2021,
s. 144.
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istotnie naruszajacego interesy wielu panstw cztonkowskich,
mogloby doprowadzi¢ do powszechnego sprzeciwu i zagrozic¢
autorytetowi ETS.

W przypadku, gdyby ETS swoimi orzeczeniami dalej zagra-
zal suwerennosci panstw czlonkowskich, niezadowolone pan-
stwa miatyby dwie mozliwosci. Po pierwsze, moglyby wszczaé
procedure zmiany Traktatu Lizbonskiego 1 podwazy¢ stanowi-
sko Trybunalu poprzez uchwalenie wyraznego przepisu praw-
nego. Nie mozna jednak zaprzeczy¢, ze opcja ta jest trudna do
realizacji, poniewaz zmiana traktatow zalozycielskich wymaga
jednomyslnosci wszystkich panstw cztonkowskich, co nie jest
fatwe do osiagnigcia. Doktadnie ta okoliczno$¢ spowodowata,
ze droga modyfikacji traktatow zatozycielskich nie uchylono
zadnej z wczesniejszych decyzji federalistycznych ETS. Po dru-
gie, niezadowolone kraje moga wystapi¢ z UE, co po Traktacie
Lizbonskim 1 BREXIT jest nie tylko teoretyczng, ale 1 realng
mozliwoscig.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze mimo pewnych zalet
federalizacji UE, ETS nie moze przeprowadza¢ tego proce-
su w sposob okrezny, narzucajac pewne rozwigzania, ktérych
panstwa czlonkowskie nie chcg. Proces federalizacji powinien
odbywac si¢ w drodze publicznej dyskusji 1 w ramach odpo-
wiednich instytucji. Nasilajacy si¢ ostatnio sprzeciw panstw
cztonkowskich wobec nadmiernego aktywizmu ETS pokazuje,
Ze nie sg one gotowe zaakceptowa¢ wprowadzania federalizmu
tylnymi drzwiami. Zignorowanie tych sygnaléw i kontynu-
owanie ,,wymuszonej” federalizacji moze przynies¢ UE wiecej
szkody niz pozytku.
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Mechanizm wzmocnionej wspotpracy jako
czynnik budowania federacyjnego ustroju UE?:
ograniczenia i szanse dla Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Zwazywszy na znaczenie mechanizmu wzmocnionej wspotpra-
cy, o ktorym mowa w art. 20 TUE, a ktory zostat zoperacjona-
lizowany w Tytule III Cze¢sci VI TFUE, podstawowym celem
niniejszego artykutu jest odniesienie si¢ do tezy, iz mechanizm
wzmocnione] wspotpracy, przy jego cechach normatywnych
1 konsekwencjach z niego wynikajacych, pelni funkcje czynni-
ka tworzacego federacj¢ (federujacego) w ramach UE. Punktem
wyjscia podejmowanych badan jest zarysowanie mechanizmu
wzmocnionej wspolpracy jako potencjalnego czynnika federu-
jacego, biorac pod uwage wszelkie mozliwo$ci i ograniczenia,
jako ze panstwa cztonkowskie UE sg egoistyczne 1 podcho-
dza z powsciagliwoscig do perspektywy przekazywania coraz
wickszego zakresu swojej suwerennosci instytucjom ponadna-
rodowym UE, uparcie dazac do ochrony swojej niezaleznosci
1 interesow narodowych. W zwiazku z tym gltéwna inspiracje
dla przeprowadzanej analizy znalez¢ mozna w koncepcji ,,dy-
namicznego federatora rdzeniowego” (dynamic core federator)
(ktora zaproponowat Karl W. Deutsch po raz pierwszy w 1957
roku) dzialajacego jako stabilizator pomigdzy cze$ciami sktado-
wymi federacji 1 chronigcego catos¢ przed dominacja pojedyn-
czego cztonka lub grupy cztonkow.

Celem badan jest odpowiedz na dylematy dotyczace przy-
sztego rozwoju UE w konteks$cie roznych dyskursow eurofede-
ralistycznych, ktore funkcjonuja od zamierzchtych czaséw po
dzi$ dzien oraz przedstawienie propozycji przepisdéw normatyw-
nych stuzagcych takiemu rozwojowi. Mechanizm wzmocnionej
wspotpracy wydaje si¢ by¢ waznym tematem, ktoéry wymaga
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blizszej analizy. W tym kontekscie, niniejszy artykul podejmie
proby okreslenia 1 zaprezentowania, w jaki sposob traktaty UE
reguluja mechanizm wzmocnionej wspolpracy oraz jak przeja-
wia si¢ on w rzeczywistosci, probujac jednoczesnie przedstawic
swego rodzaju wyidealizowang wersj¢ jego gtownych atrybu-
tow 1 zestawi¢ je z podobnymi praktykami w (typowych) syste-
mach federalnych. W tym zakresie praca ta porowna mechanizm
wzmocnionej wspdlpracy w Unii Europejskiej z mechanizmem
wspotpracy miedzystanowej w Stanach Zjednoczonych, ktéry
stanowi¢ moze warto$ciowy odpowiednik, tym bardziej istotny,
ze Stany Zjednoczone wydaja si¢ by¢ asymetryczng, demokra-
tyczng 1 najbardziej funkcjonalng federacja na Swiecie.

2. Charakter Unii Europejskiej

Unia Europejska nie jest tworem ustanowionym przez pojedyn-
czy akt konstytucyjny — ze swej istoty byta ona i nadal jest dyna-
miczna; stanowi raczej wynik procesu, w ktorym przekazywa-
nie wladzy panstwowej na poziom ponadnarodowy odbywato
si¢ stopniowo 1 odznaczato si¢ ciggtymi probami balansowania
pomiedzy zachowaniem kompetencji zarezerwowanych dla
panstw narodowych, a potrzebg skutecznego dziatania na po-
ziomie wspolnotowym?®. Ponadto, UE nie jest panstwem naro-
dowym, a zatem nie mozna jej postrzegac przez pryzmat teorii
modernizmu. Modernizm wynosi panstwo narodowe na piede-
stal 1 podkresla jego ontologiczng wyzszos¢. Alternatywnie, jak
podkreslit teoretyk Anthony Giddens: ,,[nowoczesnos¢] wigze
si¢ z okreslonymi instytucjami politycznymi, w tym z panstwem
narodowym i demokracjg masowg”?*. Niemniej jednak, pod na-
porem globalizacji ,,suwerenno$¢ panstwa narodowego zostata
powaznie naruszona’?%. Z tego wzgledu panstwa narodowe roz-
poczety — Swiadomie lub nie — proces przekazywania swoich

203 A, Stefanovic, Role of the Judiciary in Shaping Federations: Cases of the Su-
preme Court in the United States of America and the Court of Justice in the Euro-
pean Union, ,,Journal of Liberty and International Affairs” t. 3, suplement 1, 2020,
dostep: https://e-jlia.com/index.php/jlia/article/view/92 [25.08.2022], s. 81.

204 A. Giddens, Conversations with Anthony Giddens: Making Sense of Moderni-
ty, Stanford, Calif., 1998, s. 94.

25 M.A. Bamyeh, Postnationalism, 2001; dostep: http://www.riifs.org/journal/
essy_v3no2 bmyeh.htm [12.05.2019], s. 3.
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suwerennych prerogatyw nowo powstatym strukturom regional-
nym lub globalnym (np. UE, NATO, ONZ itp.), aby zapewni¢
swoje przetrwanie i osiggnac¢ wyzszy, transcendentny cel*.

Unia Europejska z kolei ,,stanowi najlepszy przyktad prze-
strzeni postmodernistycznej”™?®’. Panstwo postmodernistyczne
jest ,,bardziej pluralistyczne, bardziej ztozone 1 mniej scentra-
lizowane niz biurokratyczne modernistyczne panstwo [narodo-
we]”?%. UE funkcjonuje poza granicami panstwa narodowego,
jako struktura postnarodowa w ponowoczesnym $wiecie. Po-
stnacjonalizm nalezy traktowac jako proces, ktory uzupelnia
1 dopetnia dziatania panstw narodowych; oparty jest na zasa-
dach wzajemnego zrozumienia, otwarto$ci 1 wspotpracy, a zo-
rientowany jest na osiggniecie celow transcendentalnych, tj.
wykraczajacych poza granice panstw narodowych. Struktura
postnarodowa jest ,,nowym sposobem integracji [opartym na]
solidarno$ci kosmopolitycznej” 2%, jak stwierdzit filozof Jiirgen
Habermas. Wdrazajac postnarodowa wspotprace, panstwa naro-
dowe przeksztatcaja si¢ w panstwa czlonkowskie — zrzekaja sie
czesci swojej suwerennosci w poszczegolnych obszarach (po-
przez taczenie lub delegowanie) na rzecz struktury postnarodo-
wej. W tym sensie Uni¢ Europejska mozna uwaza¢ za wzorco-
wy model bezposredniego postnacjonalizmu, jako ze powotana
zostala do istnienia bezposrednio przez panstwa narodowe (na-
stepnie panstwa cztonkowskie UE) droga wspotpracy postnaro-
dowej 1 podziatu suwerennosci — czyni to z Unii Europejskiej
kwintesencjonalng strukture postnarodowg?'°.

W tym kontek$cie nalezy przeanalizowaé proces integra-
cji zmierzajacy do wytworzenia Unii Europejskiej — od jej

26 G, Ilik i N. Lj. Ijevski, Avant-Garde Europe: The Problem of Modernism and
the Common Foreign and Security Policy and Enlargement, ,,Yearbook of Polish
European Studies”, 2017, dostep: file:///C:/Users/Goran/Desktop/Ilik YPES 2017.
pdf[25.08.2022], s. 70.

27 R. Grajauskas i L. Kas¢itinas, Modern versus Postmodern Actor of International
Relations: Explaining EU-Russia Negotiations on the New Partnership Agreement,
2009; http://Ifpr.lt/wp-content/uploads/2015/08/LFPR-22-Grajauskas Kasciunas.pdf
[25.08.2022], s. 4.

208 Ihidem, s. 5.

209 J, Habermas, The Postnational Constellation, ,,Cambridge”, 2001, s. 57.

210 G. Hik i N. Lj. lljevski, Avant-Garde Europe: The Problem of Modernism
and the Common Foreign and Security Policy and Enlargement, ,,Yearbook of
Polish European Studies”, 2017, dostep: file:///C:/Users/Goran/Desktop/Ilik
YPES 2017.pdf[25.08.2022], s. 63.
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powstania do wdrozenia Traktatu Lizbonskiego; proces ten
mozna co do zasady podzieli¢ na trzy etapy>''.

Pierwszy etap obejmuje poczatkowa integracje panstw czton-
kowskich UE (wowczas Wspdlnoty Europejskiej) wynikajaca
z zainicjowania koordynacji politycznej (poczawszy od sprawoz-
dania z Luksemburga az do Jednolitego Aktu Europejskiego), kto-
ra niewatpliwie zaowocowata pewnymi postepami w komunikacji
politycznej 1 $cislejszg wspotpraca polityczng miedzy panstwami
cztonkowskimi UE. Doniosto$¢ takiej wspotpracy politycznej do-
prowadzita do powstania stosunkowo elastycznego, nieobowigzko-
wego i dobrowolnego ,,systemu” podejmowania decyzji na poziomie
migdzypanstwowym?'?. Etap ten cechuje si¢ zatem migkka i niefor-
malng miedzypanstwowa koordynacja zasobow narodowych.

Etap drugi rozpoczat si¢ od ustanowienia instytucjonalnej
1 politycznej architektury UE — wyznacza go okres od Traktatu
z Maastricht do Traktatu z Nicei. Jego konsekwencja jest usta-
nowienie systemu trzech filarow, daleko idacego taczenia zaso-
boéw narodowych migdzy panstwami, wynikajacej z Traktatow
jednomyslnosci w Radzie, dominujacej roli Rady Europejskie;,
bardziej ograniczonych uprawnien Parlamentu Europejskiego,
Komisji Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci (dzi$ Trybunatu Sprawiedliwosci UE).

Wreszcie, etap trzeci mozna zakwalifikowac jako finalité
fédérale — nie zostal on jeszcze osiggnigty pomimo ,,staran” ze
strony UE, aby ustanowi¢ w sposob ostateczny uni¢ polityczng
na poziomie instytucjonalnym i politycznym za pomocg Trakta-
tu Lizbonskiego. Etap ten wyznaczaja uwspdlnotowione instru-
menty (majace doprowadzi¢ do wykorzystania metody wspolno-

towej?!3 we wszystkich dziedzinach), ponadnarodowe procedury

AL G. llik i A. Adamczyk. Finalité Politique or just a Step Forward: The Lisbon
Treaty and the Identity of the European Union As A Global Actor, ,,Journal of
Liberty and International Affairs” t. 3, suplement 1, 2017; dostep: https://e-jlia.
com/index.php/jlia/article/view/89 [25.06.2022], s. 19.

22 Ibidem.

213 Metoda wspolnotowa, zwana rowniez metodg unijna, okresla sposoby po-
dejmowania decyzji przez UE, gdzie duzy nacisk ktadzie si¢ na funkcje ponad-
narodowych organow decyzyjnych, takich jak Komisja Europejska, Parlament
Europejski i Rada Unii Europejskiej. Wigcej na ten temat, zob.: The Community
and Intergovernmental Methods, ,,EUR-Lex”; dostegp: https://eur-lex.europa.cu/
legal-content/EN/TXT/?uri=LEGISSUM:community_intergovernmental meth-
ods [20.07.2022].
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decyzyjne 1 glosowanie wiekszoscig kwalifikowang oraz mocne
uprawnienia Parlamentu Europejskiego, Komisji Europejskiej
1 Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE.

Traktat Lizbonski zajmuje szczegdlne, kluczowe, a jed-
noczes$nie poczatkowe miejsce w procesie integracji. Traktat
Lizbonski — jako bardzo skomplikowany ,,potomek™ dawnego
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy pod wzgle-
dem architektury instytucjonalno-politycznej — otwarcie za-
czat odstepowac od przeksztatcenia UE w zlozong uni¢ poli-
tyczng (federacje) rozumianej jako finalité fédérale integracji
europejskiej. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze Traktat
z Lizbony jest jedynie kolejnym krokiem w procesie integra-
cji europejskiej, ale nie posiada aspiracji do stworzenia Eu-
ropy federalnej. Ponadto, Traktat Lizbonski jest dokumentem
prawno-politycznym, ktéry odpowiada tylko za zainicjowanie
1 wzmocnienie zdolnosci integracyjnej UE (po upadku Konsty-
tucji Europejskiej), poniewaz pod wzgledem tresciowym nie
stanowi konstytucji, lecz dokument regulujacy i koordynujacy
stosunki (miedzyrzadowe) migdzy panstwami cztonkowskimi
UE. Mozna wigc z calg pewnosciag uznaé, ze Traktat jako doku-
ment nie legitymizuje fazy finalité fédérale, a jedynie wyzna-
cza alternatywne ramy prawno-polityczne zmierzajace w kie-
runku integracji europejskie;j.

W ostatecznym rozrachunku etap trzeci obejmuje finalng in-
tegracje polityczng UE, ktora powinna zosta¢ przeksztalcona
w uni¢ polityczng typu federalnego (finalité fédérale). W jej ra-
mach UE bedzie musiata utworzy¢ architekture instytucjonalng
1 polityczna, ktora zachowa zgodnos$¢ z koncepcjami ponadna-
rodowymi i1 wspolnotowymi (metoda wspdlnotowa), a takze
rozszerzy¢ 1 wzmocni¢ na poziomie politycznym kompetencje
1 prerogatywy swoich instytucji ponadnarodowych.

3. Refleksje i dyskursy eurofederalistyczne

Lacinskie stowo foedus, ktoére oznacza przymierze lub umowe,
jest zrodlem terminu ,federacja”, a w konsekwencji takze
»federalizm”. Ogodlnie uymujac, federalizm odnosi si¢ do systemu
rzadow, ktory ustanawia: ,,okreslony przez konstytucj¢ podziat
wiadz pomigdzy rézne szczeble (...), [na podstawie] wzglednie
sztywne] konstytucji wyznaczajace] rozklad kompetencji
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pomiedzy réznymi szczeblami wiadz rzadowych 1 ustanawiajacej
najwyzszy organ sadowy odpowiedzialny za rozstrzyganie
sporéw miedzy nimi”'*.

Preston King zdefiniowal federacje¢ jako ,,umowg instytucjo-
nalng, ktdérej rezultatem jest suwerenne panstwo, odrdzniajace
si¢ od innych jedynie tym, Ze jego rzad centralny — na podstawie
umocowania konstytucyjnego — uwzglednia jednostki regional-
ne w swojej procedurze decyzyjnej*'>. W zwigzku z tym w kon-
teks$cie UE federalizm postrzega¢ mozna jako ,,zastosowanie za-
sad federalnych do procesu integracji europejskiej”?®.

Teoretyk Peter Hay podjal analize wybranych ,,elementéw
federalizujacych” wlasciwych dla systemu ustanowionego przez
Traktat o Wspolnym Rynku oraz rozszerzyt ide¢ federalizmu na
,organizacje ponadnarodowe™!’. Wedlu Haya supranacjona-
lizm?'® i federalizm sg ze soba powiazane, poniewaz oba skupia-
ja si¢ na przekazaniu wladzy panstwowej (tj. wladzy dzierzone;j
przez podmioty federalne, czesci sktadowe, jednostki regional-
ne itd.) na rzecz podmiotu wyzszego rzedu. Federacja potrze-
buje jednak konstytucji, za§ organizacja ponadnarodowa nie.
W panstwach federalnych konstytucja okresla relacje wiadzy
miedzy poszczegolnymi szczeblami witadz rzadowych i probuje
,.koordynowac¢ 1 kontrolowa¢ okre$lone dziedziny zycia za po-
moca organow centralnych’?!’. Jednoczes$nie supranacjonalizm

24 E. Bulmer, Federalism. International IDEA Constitution-Building Primer,
2015; dostep: https://www.idea.int/sites/default/files/publications/federalism-pri-
mer.pdf [18.08.2022], s. 21.

215 A. Hayrapetyan, Federalism, Functionalism and the EU: The Visions of Mitra-
ny, Monnet and Spinelli, ,,E-International Relations” (ISSN 2053-8626); dostep:
https://www.e-ir.info/2020/09/2 1/federalism-functionalism-and-the-eu-the-vi-
sions-of-mitrany-monnet-and-spinelli [12.08.2022], s. 1.

216 Ibidem, s. 2

27 G. Martinico, The Federal Language and the European Integration Process:
The European Communities viewed from the US, ,,Politique européenne”, 2016;
dostep: https://doi.org/10.3917/poeu.053.0038 [20.08.2022], s. 15.

218 Supranacjonalizm ,,postrzega aktorow i procesy ponad panstwem narodowym
za gldwna sprezyne integracji europejskiej”. Wiecej na ten temat, zob.: D. Leuf-
fen, B. Rittberger i F. Schimmelfennig, Differentiated Integration Explaining Va-
riation in the European Union, Palgrave Macmillan, 2013, s. 38.

29 [s the European Union a federal union or supranational one? Aktualne infor-
macje 1 badania po§wigcone Europie, zwracajace uwage na polityczny, gospodar-
czy i filozoficzny wktad Roberta Schumana z niezaleznego Projektu Schumana,
kierowanego przez Davida H. Price’a, Bron 1999-009; dostep: https://schuman.
info/fed.htm [28.08.2022].
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,dokonuje doboru sektorow w sposOb znacznie bardziej
szczegblowy 2%,

Obecnie w Unii Europejskiej umowy migdzyrzadowe wspot-
istniejg z prawem ponadnarodowym, przy czym samo pojecie
prawa ponadnarodowego zaakceptowano tylko w niektorych
sektorach. Oferuje ono sposoby na zapewnienie obiektywnosci
srodkow wspolnotowych w kontekscie roznych historii, kultur
1 wspdlnych wartosci. Ponadnarodowe instytucje UE sg wiadne
do zmiany — a takze w razie potrzeby do zatrzymania — inicjatyw
legislacyjnych, jesli nie wydajg si¢ one sprawiedliwe 1 stuszne.
Przywodzi to na mys$l metod¢ wspolnotowa, implikujaca ,,pota-
czenie suwerennosci narodowej w pewnych okreslonych aspek-
tach 1 nadanie instytucjom ponadnarodowym uprawnien do
promowania i wdrozenia rozwigzan wspolnych problemow”?!,
Metody tej nie nalezy myli¢ z metoda Monneta, ktora stano-
wi metode ukrytej integracji. Teoretyk Giandomenico Majone
okreslit t¢ metod¢ mianem ,kryptofederalizmu™?*?, odnoszgc
si¢ do szczegblnej formy federalistycznego rewizjonizmu, kto-
ry posrednio integruje polityke Europy. Podejscie to (w ktorym
centralng postacig jest Jean Monnet) istotnie r6zni si¢ od po-
dejscia ortodoksyjnego, ktorego gldownym przedstawicielem jest
wybitny federalista europejski, Altiero Spinelli. Jean Monnet
uzywat okreslenia ,,Stany Zjednoczone Europy” bardziej jako
hotdu dla USA, kraju, ,.ktory dobrze znat i ktory kochat, niz jako
konkretnego zobowigzania ideologicznego” *. Wedlug Majo-
ne’a metoda ta ,,polega na dazeniu do integracji politycznej, nie
za pomoca srodkow o $cisle politycznym charakterze, ale pod
pozorem integracji gospodarczej” 1 stanowi przede wszystkim
produkt ,,zasad quasi-konstytucyjnych wywodzacych si¢ z trak-
tatow zatozycielskich i neofunkcjonalizmu’**.

Takie podejscie jest przeciwstawne ideom Altiera Spinel-
lego dotyczacym utworzenia federacji europejskiej. Spinelli

20 Ibidem.

21 A. Duff, Federal Union Now. Federal Trust for Education and Research. Eu-
ropean Movement, 2011; dostep: http://www.euromove.org.uk/fileadmin/files
euromove/federal-union-now-book.pdf [15.06.2017], s. 2-16.

22 G. Majone, Europe as the would-be world power: The EU at Fifty, Cambridge
University Press, 2009; dostep: http://www.cambridge.org/gb/knowledge/isbn/
item2427975/7site_locale=en_GB [20.07.2021], s. 72.

223 Jbidem, s. 73.

24 Ibidem, s. 74.
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inspirowat si¢ federalistami angielskimi, takimi jak William
Beveridge i Lionel Robbins. Lionel Robbins uwazat na przy-
ktad, Ze ,,panstwa narodowe potrzebowatyby wspolnego rza-
du, ktory uregulowalby ich wzajemng zalezno$¢ zaroéwno
w obszarze gospodarki, jak 1 bezpieczenstwa, a panstwa demo-
kratyczne wymagatyby niczego innego, jak wtasnie rzadu fe-
deralnego™?*. Mozna by stwierdzi¢, ze ta refleksja byta esencja
federalistycznych idei Spinellego. Takze jego koledzy-wspot-
zatozyciele ,,Klubu Krokodyla” powodowani byli podobnymi
motywami: ,,postowie stopniowo dochodzili do przeswiadcze-
nia, ze nie da si¢ — zwazajac na obecnie funkcjonujgce struk-
tury — rozwigza¢ problemow, przed ktorymi stoi teraz projekt
europejski”®®. A zatem strategicznym priorytetem stalo si¢
»dazenie do federacji europejskiej, odchodzac tym samym do
rekonstrukcji panstw narodowych” ?*’. Dla Spinellego federa-
lizm stanowi reakcje¢ na ,,najwigksze problemy wspoiczesnego
spoteczenstwa, ktoére zdecydowanie wykraczaja poza granice
panstw narodowych” ?*, a jednoczes$nie podkreslat, ze ,,pod-
stawowg kwestia, jakg nalezy rozwigza¢ w pierwszej kolejnos-
ci, bo w przeciwnym razie postep bedzie niczym wigcej jak
tylko pozorem, jest ostateczne zniesienie podziatu Europy na
narodowe, suwerenne panstwa’*?’. Z tego powodu Spinelli byt
przekonany, ze Konstytucja Europejska i Federacja Europejska
»hie moga powsta¢ za jednym zamachem; musza by¢ raczej
wynikiem wieloetapowego procesu”*’, co stoi w opozycji do
neofunkcjonalistycznego (stopniowego) podejscia wlasciwego
dla Jeana Monneta.

W tym kontekscie przyznac trzeba, ze obecna UE rozpoczg-
fa 1 rozwineta si¢ jako proces neofunkcjonalny, bedacy rezul-
tatem dynamizacji efektow zewnetrznych. Efekty zewngtrzne
stanowig rezultat trwajacego procesu integracji: w pewnych
sektorach, ktore spontanicznie prowadza do integracji w innym

25 L. Levi, R. Corbett, O. Zecchino, R. Bieber, J. Pinder, P. Ponzano, J.L. Quer-
monne, P. de Schoutheete, Altiero Spinelli — European Federalist, Parlament Eu-
ropejski, Bruksela, 2009; s. 24.

226 Ibidem, s. 18.

227 Ibidem, s. 9.

28 Ibidem, s. 10.

22 Ibidem.

20 Ibidem, s. 19.
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sektorze. W tym zakresie zapoczatkowanie integracji w jednym
sektorze oznaczaloby integracje w innym. Utworzenie wspol-
nych instytucji regulujacych pewne kwestie spoteczne pocia-
gnetoby za sobg rozszerzenie ich kompetencji do podejmowania
decyzji w innych sektorach?!.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze Spinellowska wizja integracji
— w przeciwienstwie do podejscia neofunkcjonalistycznego
— promuje dazenie do przyjecia konstytucji europejskiej jako
ostatecznego celu politycznego na rzecz utworzenia Europy
federalistycznej (np. projekt Traktatu ustanawiajgcego Unig
Europejska z 14 lutego 1984 r. lub tzw. ,,plan Spinellego”).
W dzisiejszych czasach zwolennicy federalizmu europejskiego
przyjeli, ze cel osiggnigcia federacji europejskiej nalezy reali-
zowac etapami, stopniowo reformujgc i ulepszajace istnieja-
ce traktaty konstytucyjne (jak np. Traktat Lizbonski) w kie-
runku bardziej federalistycznym, co podkreslit Andrew Duff
(2011): ,,Jest oczywiste, ze nowa europejska konstytucja fede-
ralna bedzie w duzej mierze oparta na istniejacych traktatach
unijnych”*2,

Ponadto, jak podkreslat teoretyk Roberto Castaldi: ,,Pod-
stawowy impuls na rzecz procesu zjednoczenia Europy [od
zawsze| zwigzany byt z historycznym kryzysem panstwa
narodowego (...), a mianowicie z brakiem mozliwosci, zeby
europejskie panstwa narodowe mogly samodzielnie zapew-
ni¢ sobie rozwoj gospodarczy i bezpieczenstwo” >**, a wigc to
dzieki utworzeniu federacji europejskiej europejskie panstwa
narodowe bgda w stanie zrealizowa¢ swoje preferencje poli-
tyczne, spoteczne i1 gospodarcze. Ponadto, byty przewodni-
czacy Unii Europejskich Federalistow (UEF) Andrew Duff
zwrocit uwage, 1z ,,Europejska unia federalna przysztosci
bedzie ztozong, wielopoziomowa demokracja parlamentar-
na. Zadna z legislatur nie bedzie podporzadkowana innej, ale

B1N. Lj. llievski, The Concept of Political Integration: The Perspectives of Neo-
functionalist Theory, ,,Journal of Liberty and International Affairs” 1 (1, 2015);
dostept: https://e-jlia.com/index.php/jlia/article/view/13 [20.08.2022], s. 5.

32 A. Duff, Federal Union Now. Federal Trust for Education and Research. Eu-
ropean Movement, 2011; dostep: http://www.euromove.org.uk/fileadmin/files
euromove/federal-union-now-book.pdf [15.06.2017], s. 5.

23 R. Castaldi, Europe needs initiative and leadership to overcome the crisis.
»Perspectives on Federalism”, 2012; dostep: http://www.on-federalism.eu/at-
tachments/069_download.pdf [20.06.2022], s. 4.
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bedzie wspolpracowac z partnerami w procesie rzgdzenia” 2%,

co stanowi wyraz swego rodzaju federalizmu asymetryczne-

g0 i kooperacyjnego?.

Z drugiej strony, krytycy UE coraz glo$niej nawotuja do jej
redefinicji. Mozna wskaza¢ kilka paradygmatycznych kierun-
kéw przysziego rozwoju UE: pro- lub antyeuropejskich w za-
leznosci od ich konotacji**’:

* Luzny typ Unii, w przeciwienstwie do modelu obecnie funk-
cjonujacego, pocigga za soba podjecie takich $rodkow jak
wyjscie z euro i skupienie si¢ tylko na wspolnym rynku;

* Unia przebudowywana w konkretny sposob, np. UE ma sta¢
si¢ bardziej demokratyczna lub zdecentralizowana — kieru-
nek ten daje wiele mozliwosci, ktore czesciowo zalezg od
kontekstu krajowego;

* Strefa wolnego handlu na ksztatt NAFTA czy ASEAN 1 nic
wiecej;

* Panstwa (jedno lub kilka) wystepuja z UE, jak Wielka
Brytania, w zalezno$ci od partykularnych preferencji kazde-
go z nich, bez wzgledu na to, co stanie si¢ z reszta;

34 A. Duff, Federal Union Now. Federal Trust for Education and Research. Eu-
ropean Movement, 2011; dostep: http://www.euromove.org.uk/fileadmin/files
euromove/federal-union-now-book.pdf [15.06.2017], s. 2-16.

25 Federalizm asymetryczny to ,,forma federalizmu, w ktorej rézne czeSci teryto-
rium panstwa maja rozny stopiefi autonomii”. Zob. wigcej [w:] E. Bulmer, Fede-
ralism. International IDEA Constitution-Building Primer, 2015; dostep: https://
www.idea.int/sites/default/files/publications/federalism-primer.pdf [18.08.2022],
s. 21.

36 W kooperatywnych systemach federalnych ,,instytucje krajowe i nizszego
szczebla uwazaja si¢ za partnerow w rzadzeniu, dzielac si¢ uprawnieniami dla
wspolnego dobra; z jednej strony stany lub prowincje maja istotny udziat w opra-
cowywaniu polityki federalnej, za$ z drugiej strony rzad federalny polega na sta-
nach w kwestii realizacji swojej polityki. Typowym narzgdziem dla federalizmu
kooperacyjnego jest np. ustawa ramowa, na mocy ktorej ustawodawca federalny
okresla podstawowe cele i zasady dla danego obszaru polityki, a nastgpnie po-
zwala stanom realizowac je na swoj sposob”. Zob. wiecej [w:] E. Bulmer, Fede-
ralism. International IDEA Constitution-Building Primer, 2015; dostep: https:/
www.idea.int/sites/default/files/publications/federalism-primer.pdf [18.08.2022],
s. 20.

BT G. ik, The Forgotten Ideals: Manifestations of Elitism and Parochialism in
the European Union Context. Konrad Adenauer Foundation, Institute for Demo-
cracy ,,Societas Civilis”, Skopje, rok 14, nr 52, grudzien 2016; dostep: https://
idscs.org.mk/en/2017/07/24/new-issue-political-thought-political-elites-citizen-
ship-social-changes/ [20.07.2022], s. 77.
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* Dokonczenie procesu rozwigzania UE 1 powr6t do Europy
panstw narodowych w jej wczesniejszej formule?®;

* Europa awangardowa” oznacza, ze przyszla UE powinna
opiera¢ si¢ na twardym jadrze i orbicie (lub peryferiach).
Awangardowe panstwa czlonkowskie (gtowni cztonkowie)
maja by¢ ,,decydujacym czynnikiem w promowaniu procesu
integracji, ktory ostatecznie doprowadzi do powstania fede-
racji europejskiej”>.

Jednym z najpopularniejszych podejs$¢ jest koncepcja ,,Eu-
ropy awangardowej”, propagowana gtoéwnie przez Joschke
Fischera, Hansa-Dietricha Genschera, Jacquesa Delorsa itd.
Warto réwniez wspomnieé, ze koncepcje t¢ okresla si¢ wie-
loma innymi nazwami. Przyktadowo, Funda Tekin 1 prof. dr
Wolfgang Wesseles zwrocili uwage, ze ,,najbardziej powszech-
nie stosuje si¢ terminy ,,twarde jadro Europy”, ,,awangarda”,
,Srodek ciezkosci” 1 ,,directoire”, ale to tylko wycinek z sze-
rokiego katalogu takich koncepcji”*’. Co do zasady pode;j-
$cie to wywodzi si¢ z koncepcji Kerneuropy (twardego jadra
Europy), co oznacza, ze UE przyszto$ci powinna opierac si¢
na schemacie twardego jadra i orbity (peryferii). Twarde jadro
stanowilyby te panstwa cztonkowskie UE, ktdre sa najbardziej
zainteresowane integracjg na poziomie unijnym, zas orbit¢ (pe-
ryferia) tworzytyby tylko te panstwa cztonkowskie UE, ktore
nie chcg angazowac si¢ w glebsza integracje europejska. Pan-
stwa cztonkowskie nalezace do twardego jadra opracowywaty-
by spdjna i jednolitg polityke i petnityby tym samym funkcje
awangardy. Pozostale dotaczylyby do nich, kiedy zechcialyby
lub byty w stanie. Jadro stworzy federacjg, a orbita stowarzy-
szenie (mi¢dzyrzadowe).

Jak stwierdzit Joschka Fischer: ,jedyna mozliwoscia jest
europejska awangarda, grupa panstw UE, ktore chcg 1 moga
podaza¢ do przodu. Ci, ktorzy sa chetni 1 majg po temu moz-
liwo$ci, wezmg udziat, ale pozostali nie moga juz blokowaé

38 A. Giddens, Turbulent and Mighty Continent: What Future for Europe, Polity
Press, wyd. 1, 11 pazdziernika 2013 r., s. 41-42.

29 4 Core, Avant-garde or Centre of Gravity and other ideas to enhance Europe-
an Union Integration, dostep: http://slideplayer.org/slide/1330772/ [18.07.2022].
240F, Tekin i W. Wessels, Flexibility within Lisbon Treaty: Trademark or empty
promise. EIPASCOP 2008/1, 2008, s. 1
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postepu”?*!. Byly minister spraw zagranicznych Niemiec, Hans-
-Dietrich Genscher, przedstawil podstawowg zasade 1 warunek
wstepny zatozenia przysztej UE, podkreslajac, ze: ,,nie mozna
zmusza¢ zadnego panstwa cztonkowskiego, aby poszto dalej,
niz jest w stanie lub jest sktonne, lecz te panstwa, ktore nie
chcg zmierza¢ dalej, nie powinny przeszkadza¢ innym w re-
alizacji tego celu”?*. Nalezy réwniez wytlumaczy¢, ze awan-
garda panstw cztonkowskich ,,0znacza nie tyle elitaryzm, co
raczej «wzmozong wspolprace»”?*. Ponadto byly przewod-
niczacy Komisji Europejskiej, Jacques Delors, idzie dalej niz
Joschka Fischer, namawiajac do zatozenia ,,Wielkiej Europy”,
w ktorej europejska awangarda miataby przybra¢ postac: fede-
racji panstw narodowych z jej dwoma wymiarami: federalnym,
ktory wyznacza kompetencje 1 zakres odpowiedzialnosci; na-
rodowym, ktory zapewnia trwalo$¢ 1 spdjnos¢ naszych spote-
czenstw 1 naszych narodoéw. Stanowitoby to rzecz jasna zasto-
sowanie zdrowej zasady pomocniczosci. Powigzanie z Wielka
Unig wynikatoby z funkcjonowania wspolnej Komisji, ktora
bytaby odpowiedzialna za spdjnos¢ miedzy tymi dwoma pod-
miotami 1 zgodno$¢ z regulacjami unijnymi i1 acquis commu-
nautaire. Awangarda natomiast miataby wlasng Rade Mini-
strow 1 wlasny Parlament®*.

Jesli chodzi o réznorodne teorie 1 podejscia filozoficzne po-
ruszajace kwestie przysztego rozwoju UE, koncepcja Europy
awangardowej jest w pewnym sensie najblizsza algorytmowi
mechanizmu wzmocnionej wspotpracy (EnC) (tabela 1).

241 J. Fischer, Vive I’Avant-Garde! ,,Zeit Online”, 2008; dostep: http://www.zeit.
de/online/2008/27/joschka-fischer-europa [25.04.2020].

242 J. Fischer, From Confederacy to Federation: Thoughts on the Finality of Eu-
ropean Integration. 2000; dostep: http://www.federalunion.org.uk/joschka-fisch-
er-from-confederacy-to-federation-thoughts on-the-finality-of-european-integra-
tion/ [25.04.2020].

23 J. Delors, An ‘Avant-garde’ driving the European unification process for-
ward. Jacques Delors Institute, 2001; dostep: http://www.delorsinstitute.eu/011-
681-An-Avant-garde-driving-the-European-unification-process-forward.html
[12.12.2021], s. 3.

244 A. Pusca, European Union: Challenges and Promises of a New Enlargement.
IDEA, 2004; s. 131.

120



Mechanizm wzmocnionej wspétpracy jako czynnik ...

Tabela 1. Mechanizm wzmocnionej wspotpracy a Europa
awangardowa (ujecie wlasne, oparte na analizie postanowien
EnC i koncepcji Europy awangardowej)

MECHANIZM WZMOCNIONEJ
WSPOLPRACY

KONCEPCJA
AWANGARDY
EUROPEJSKIEJ

EnC jest otwarta w kazdej chwili dla wszyst-
kich panstw cztonkowskich.

Jadro nie powinno opierac¢
si¢ na zasadzie wylacznos-
ci, ale powinno zachowaé
otwartos¢.

Mechanizm EnC stanowi czg$¢ systemu
prawnego UE, a nie znajduje si¢ poza nim.

Powinny istnie¢ mechanizmy
wspolpracy z ,,panstwami
spoza centrum” oraz $rodki
na rzecz integrowania chet-
nych panstw.

EnC to procedura, w ramach ktérej mini-
mum 9 panstw cztonkowskich UE moze
wszcza¢ zaawansowang integracje lub
wspolprace w okreslonej dziedzinie w ra-
mach UE, kiedy okaze si¢, ze UE jako ca-
to$¢ nie moze w rozsagdnym terminie osia-
gnac celow takiej wspotpracy.

Ci, ktorzy sa sktonni pojs¢
dalej, powinni mie¢ taka
mozliwose¢.

EnC ustanowiono w celu przezwycig¢zenia
impasu, w ktérym dany wniosek byt blo-
kowany przez jedno panstwo cztonkow-
skie, ktore nie chce w nim uczestniczy¢, lub
wigkszg ich liczbe.

Ci, ktorzy nie chca i§¢ dalej,
nie moga uniemozliwiaé tego
innym.

Akty przyjete w ramach wzmocnionej
wspolpracy wigza jedynie uczestniczace
panstwa czlonkowskie. Nie sa one trakto-
wane jako czg$¢ acquis, ktore MUSZA by¢
przyjete przez panstwa kandydujace, aby
uzyska¢ dostep do UE.

Panstwa cztonkowskie na-
lezace do centrum Ilub jadra
zawartyby nowy europejski
traktat ramowy, stanowigcy
zalazek konstytucji federacji.

Mechanizm EnC uregulowany jest w art. 20
TUE i zostat zoperacjonalizowany w czesci
VI, tytut III TFUE.

Z kolei Federico Fabrini uznat, ze mechanizm wzmocnionej
wspotpracy zostal przewidziany w celu pobudzenia integracji
wielu predkosci, co jest co do zasady zgodne z koncepcja Euro-
py awangardowej, 1 stwierdzil, co nastepuje:

Funkcja wzmocnionej wspotpracy jest umozliwienie integra-
cji wielu predkosci w ramach UE; urzedy polityczne 1 organy
sadowe UE powinny czuwaé nad tym, aby instrument ten nie
zostal zawtaszczony do innych, nieakceptowalnych celow (...);
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wzmocniona wspélpraca zmierza do utworzenia Europy wielu
predkosci, poprzez faworyzowanie w ramach prawa UE prointe-
gracyjnych inicjatyw grup panstw nalezacych do awangardy®*.

Integracja wielu predkosci oznacza ,,mozliwos¢, aby okre-
slona grupa panstw cztonkowskich nalezacych do jadra mogla
podja¢ decyzje o dazeniu do integracji z wigkszg szybkoscig”*.
F. Fabrini dodat rowniez, ze wzmocniona wspotpraca nie wcho-
dzi w gre, gdy panstwa cztonkowskie r6znig si¢ co do opcji po-
litycznych, a zgadzaja si¢ jedynie w kwestii koniecznosci kolek-
tywnego dziatania w ramach UE, czyli ,,przedstawiaja sprzeczne
lub alternatywne propozycje merytoryczne w sprawie sposobu
regulowania okreslonej dziedziny lub danego sektora™*, z cze-
go wynika wniosek, iz polega ona na wzmocnionej wspOtpracy
sektorowej, nie za$ na wspotpracy w catej rozcigglosci (total-
nej), ktora odnosi si¢ do UE jako takiej. Alternatywnie, jak pod-
kreslit Daniel Thym:

W obecnych czasach takie dziedziny polityki jak sprawiedli-
wos¢ 1 sprawy wewngetrzne, polityka zagraniczna i obronna lub
polityka gospodarcza 1 spoleczna sg Sci§le zwigzane z koncepcja
unii politycznej 1 z tego wzgledu zajmuja istotne miejsce w dys-
kusjach o zréznicowanej integracji. W tych obszarach polityki
integracja o ré6znym natezeniu moze pogodzi¢ prointegracyjng
dynamike jednych panstw z polityczng zachowawczo$cig in-
nych. Jej podstawg jest decyzja polityczna podjeta przez pan-
stwa o (nie-)uczestniczeniu w pewnych projektach**.

245 F, Fabbrini, The Enhanced cooperation procedure: A study in multispeed inte-
gration, Centro Studi Sul Federalismo, 2012; dostep: http://www.csfederalismo.
it/attachments/2433 CSF-RP_Fabbrini ENHANCED%20COOPERATION
October2012.pdf [10.07.2022], s. 19.

2% G. Grevi, Flexible Means to Further Integration. In Franklin Dehousse [w:]
W. Coussens i G. Grevi (red.), Integrating Europe: Multiple Speeds — One Direc-
tion? EPC Working Paper, nr 9, kwiecien 2004; dostep: https://www.files.ethz.ch/
isn/10837/doc_10868 290 en.pdf [25.04.2022], s .46.

247 F, Fabbrini, The Enhanced cooperation procedure: A study in multispeed inte-
gration, Centro Studi Sul Federalismo, 2012; dostept: http://www.csfederalismo.
it/attachments/2433 CSF-RP_Fabbrini ENHANCED%20COOPERATION
October2012.pdf [10.07.2022], s. 13.

28D, Thym, Supranational Differentiation and Enhanced Cooperation, [w:]
Prof. R. Schiitze i Prof. T. Tridimas (red.), ,,Oxford Principles of Europe-
an Union Law: The European Union Legal Order”, t. I, Wielka Brytania, wy-
danie internetowe, Oxford Academic, 2018); dostep: https://doi.org/10.1093/
0s0/9780199533770.003.0030 [20.08.2022], s. 879.
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Biorgc pod uwage kondycje, w jakim UE znajduje si¢ obec-
nie, mozna doj$¢ do wniosku, ze panstwa cztonkowskie nie sg
jeszcze gotowe, zeby wykroczy¢ poza swoje interesy narodowe
w strong UE 1 zainwestowa¢ swoja energi¢ na rzecz ponadnaro-
dowych lub postnarodowych interesow w ramach Unii. Z tego
wzgledu, odnoszac si¢ do kwestii mieszanego/hybrydowego
charakteru (modernistycznego i postmodernistycznego) UE,
mozemy wskaza¢ dwa ogoélne wymiary wspdlpracy migdzy-
rzadowej. Oba z nich istnieja w ramach UE. Pierwszy wymiar
mozna okresli¢ jako nierowng miedzyrzadowos$¢** lub etatocen-
tryzm, drugi za$ jako tworczy i elastyczny.

Nieréwna miedzyrzadowo$¢ (etatocentryzm) mozna zlokali-
zowa¢ w dziatalnosci Rady Europejskiej, ktora w przewazajacej
mierze opiera si¢ na paradygmacie panstwa narodowego, a jedno-
cze$nie istotnie zapobiega wszelkim probom glebszej integracji
lub wigkszej supranacjonalizacji UE pod pretekstem ochrony su-
werennosci 1 intereséw narodowych panstw cztonkowskich UE.

Jeden z najwiekszych proeuropejskich filozofow i intelektu-
alistow, Jirgen Habermas, wypowiedziatl ponizsze stanowcze
stowa dla wybitnego magazynu ,,.Der Spiegel”: ,,Projekt euro-
pejski nie moze dluzej funkcjonowaé na modle elitarystycz-
ng”*%. W swoim dziele ,,0 konstytucji Europy — esej” apeluje
on do politykéw, ze ,,muszg przesta¢ prowadzi¢ projekt europe;j-
ski za zamknigtymi drzwiami, jak to czynili do tej pory, 1 zej$¢
na najnizszy poziom, aby zapewni¢ gtosng 1 rozumng wymiang
pogladoéw w sferze publicznej”?!.

% Migdzyrzadowos$¢ ,,odroznia si¢ od supranacjonalizmu przede wszystkim
zatozeniami dotyczacymi aktoréw grajacych pierwszorzedne role i podziatu
wladzy miedzy rzadami z jednej strony, a aktorami transnarodowymi i ponad-
narodowymi z drugiej. Jak wskazuje sama nazwa teorii, uznaje ona rzady naro-
dowe za glownych aktoréw integracji europejskiej”. Wigcej na ten temat, zob.:
D. Leuffen, B. Rittberger i F. Schimmelfennig, Differentiated Integration Ex-
plaining Variation in the European Union. Palgrave Macmillan, 2013; s. 38.

20 G. Diez, Habermas, the Last European: A Philosopher’s Mission to Save the
EU. ,Spiegel Online”, 25.11.2011; dostep: http://www.spiegel.de/international/
europe/habermas-the-last-european-a-philosopher-s-mission-to-save-the-eu
-a-799237.html [15.07.2022].

B G. 1lik, The Forgotten Ideals: Manifestations of Elitism and Parochialism in the
European Union Context. Konrad Adenauer Foundation, Institute for Democracy
»Societas Civilis”, Skopje, rok 14, nr 52, grudzien 2016; dostep: https://idscs.org.
mk/en/2017/07/24/new-issue-political-thought-political-elites-citizenship-social-
changes/ [20.07.2022], s. 68.
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W odréznieniu do innych instytucji UE Rada Europejska
jest organem (rodzajem prezydium) zlozonym z przywodcow,
ktorzy nie sa wybierani w wyborach ogdlnoeuropejskich, lecz
w wyborach krajowych w panstwach cztonkowskich. Co jesz-
cze bardziej ironiczne, art. 15 Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE) stanowi, ze: ,,Rada Europejska nadaje Unii impulsy nie-
zbedne do jej rozwoju 1 okresla ogolne kierunki 1 priorytety poli-
tyczne”?2. Decyzje podejmowane przez Rade sg z reguty przyj-
mowane w drodze konsensusu (jednomys$lnosci) w gtosowaniu
tajnym (in camera), co implikuje istotny brak legitymacji demo-
kratycznej. A zatem zamiast tej instytucji, ktora po raz pierwszy
zostala zinstytucjonalizowana przez Traktat Lizbonski 1 wdro-
zona jako motor rozwoju dla UE, otrzymaliSmy jej mutacjg,
swego rodzaju ,,miedzyrzadowego lewiatana”?**, ktory po cichu
zawlaszczyl istote UE, w tym jej warto$ci, ideaty 1 instytucje.
Wilasnie z tego powodu J. Habermas uznat, Ze instytucjonaliza-
cja Rady Europejskiej i jej pozycja jako jednej z centralnych in-
stytucji politycznych UE jest ,,anomalig” lizbonskiego systemu
UE?**. Istotg tej anomalii jest to, ze Unia Europejska — zamiast
zmierza¢ w kierunku ponadnarodowym, postmodernistycznym
1 postpanstwowym — stata si¢ zaktadnikiem w rekach poteznych
panstw cztonkowskich (panstw narodowych), a ich narodowe
(zasciankowe) interesy przewazaja nad interesami samej Unii.
Teoretycznie oznacza to intronizacj¢ modernizmu jako koncep-
cji politycznej, ktora wywyzsza interesy panstw narodowych
(raison d’état) zamiast interesoéw wartosci UE (raison de valu-
er*?). Potwierdza to réwniez teoretyk Ulrik Beck:

22 Consolidated version of the Treaty on European Union. ,,EUR-Lex”; dostep:
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:12008
MO15:EN:HTML [10.05.2022].

23 G. llik, The Forgotten Ideals: Manifestations of Elitism and Parochialism in
the European Union Context. Konrad Adenauer Foundation, Institute for Demo-
cracy ,,Societas Civilis”, Skopje, rok 14, nr 52, grudzien 2016; dostep: https://
idscs.org.mk/en/2017/07/24/new-issue-political-thought-political-elites-citizen-
ship-social-changes/ [20.07.2022], s. 73.

2% G. Diez, Habermas, the Last European: A Philosopher’s Mission to Save
the EU, ,Spiegel Online”, 25.11.2011; dostep: http://www.spiegel.de/interna-
tional/europe/habermas-the-last-european-a-philosopher-s-mission-to-save-the-
eu-a-799237.html [15.07.2022].

25 W przeciwienstwie do wspotczesnej (westfalskiej) koncepcji interesow naro-
dowych (raison d’état), interesy postnarodowe UE mozna zakwalifikowac jako
interesy wartosci (raison de valeur) — wywodzg si¢ one z wartosci przewidzianych
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Dopdki pozostawiamy integracj¢ europejska w rekach
panstw, Europa nie bgdzie w stanie wysuna¢ si¢ na pierwszy
plan (...) A doktadniej — nadanie Radzie Europejskiej przewod-
niej roili w systemie zarzadzania Unig to wada systemu, ktory
ma odpowiada¢ za wskazania rozwigzan na miar¢ Europy (...)
Rozwigzania te jednak nie dzialaja, poniewaz odwotujg si¢ one
do ,,interesow narodowych”>,

Biorgc pod uwagg, jak zachowujg si¢ potezne panstwa czton-
kowskie UE nie tylko w Radzie Europejskiej, ale takze poza nia,
podporzadkowanie UE interesom narodowym 1 ciaggte podwa-
zanie wartosci unijnych utorowato droge dla destrukcyjnych
zachowan 1 populizmu, zaré6wno z lewej, jak 1 z prawej strony
sceny politycznej®’.

UE musi powroci¢ do swoich podstawowych wartosci
1 przywréci¢ oparte na nich instytucje, aby zapewni¢, ze beda
przestrzega¢ idealdéw demokracji, transparentnosci i odpowie-
dzialno$ci. Dotyczy to zwtaszcza Rady Europejskiej, instytucji
dotknigtej licznymi sprzecznosciami w kwestiach wartosci UE.
Rada Europejska wyewoluowata w kierunku elitaryzmu (potez-
nych panstw cztonkowskich), zasciankowosci (lub ochrony in-
teresow narodowych zamiast unijnych) i migdzyrzadowej supre-
macji w Unii Europejskiej, przez co Unia musi wej$¢ w proces

w traktatach konstytutywnych UE, takich jak demokracja, rzady prawa, uniwer-
salnos¢ 1 niepodzielnos¢ praw cztowieka i podstawowych wolnosci, poszanowa-
nie godnosci ludzkiej, zasady rownosci i solidarnosci oraz poszanowanie zasad
Karty Narodow Zjednoczonych i prawa migdzynarodowego. Wiecj na ten temat,
zob. G. Ilik 1 N. Lj. ljevski, Avant-Garde Europe: The Problem of Modernism
and the Common Foreign and Security Policy and Enlargement, ,,Yearbook of
Polish European Studies”, 2017, dostep: file:///C:/Users/Goran/Desktop/Ilik
YPES 2017.pdf[25.08.2022], s. 64.

26 U. Guerot, Europe as a republic: the story of Europe in the twenty first
century, ,,OpenDemocracy”; dostgp: https://www.opendemocracy.net/caneu-
rope-make-it/ulrike-guerot/europe-as-republic-story-of-europe-in-twenty-first-
century [25.07.2022].

27 Najlepsze podsumowanie cech whasciwych dla populizmu i ruchow populis-
tycznych w dzisiejszych czasach (zwlaszcza w Europie) daje Paul Taggart, pro-
ponujac nastepujace szes$¢ atrybutow: 1) brak tolerancji wobec demokracji przed-
stawicielskiej, 2) ,,nar6d” jako jadro — centrum ideologii populistycznej, 3) brak
podstawowych warto$ci, 4) sktonnosci kameleonowe, 5) dziatanie w odpowiedzi
na poczucie skrajnego kryzysu i wreszcie 6) samoograniczajace si¢ cechy populi-
zmu. Zob. wigcej [w:] T. Bryder, Xenophobia, Politics and Right Wing Populism
in Europe, University of Copenhagen, Faculty of Social Science/Department of
Political Science, 2009, s. 6-7.
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catkowitej redefinicji, aby przeksztatci¢ si¢ w uni¢ polityczng
(federacje)®®.

Niniejsze badanie skieruje szczeg6lng uwage temu drugiemu
wymiarowi. Wymiar tworczy lub elastyczny opiera si¢ w prze-
wazajgcej mierze na klauzulach i mechanizmach elastycznosci,
jakie zostaty przewidziane w traktatach unijnych. Unia Euro-
pejska antycypuje wiele elastycznych i1 asymetrycznych metod
wspotpracy, jak np. mechanizm optedout (wylaczenia), ,ktory
jest srodkiem zapewniajacym, ze gdy dane panstwo cztonkow-
skie nie chce bra¢ udziatu w okreslonej dziedzinie polityki UE,
moze z niej zrezygnowac, dzigki czemu mozna unikng¢ ogdlne-
go impasu”*?. Jako przyktady zastosowania tej metody w prak-
tyce mozna wymieni¢ Uktad z Schengen (Irlandia zrezygnowa-
1a), Unie gospodarcza i walutowa (EMU) (Dania zrezygnowata),
Obronnos¢ (Dania zrezygnowata), Kartg Praw Podstawowych
UE (Polska zrezygnowata), Przestrzen wolnosci, bezpieczen-
stwa 1 sprawiedliwosci (zrezygnowaty Dania i Irlandia, ktora
jednak moze wzig¢ udzial w pewnych inicjatywach, jesli wyrazi
taka wole), natomiast Wielka Brytania przed opuszczeniem UE
skorzystata z klauzuli ,,opt-out” cztery razy.

Inny elastyczny mechanizm na rzecz integracji mozna okre-
sli¢ jako otwarta metode koordynacji (OMK). OMK ,,powstat
w latach dziewiecdziesigtych XX wieku (...). Byl to czas, kie-
dy integracja gospodarcza UE postgpowata szybko, ale kraje
UE byly niechgtne, zeby przyzna¢ szersze uprawnienia insty-
tucjom europejskim (...) OMK znajduje zastosowanie w tych
obszarach, ktére sg zastrzezone dla krajéw UE, takich jak za-
trudnienie, ochrona spoteczna, edukacja, mtodziez i1 szkolenia
zawodowe™?%,

Nalezy rowniez wspomnie¢ o ,.klauzuli elastycznosci” prze-
widziane] w art. 352 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE), ktora stosuje si¢ ,,Jezeli dziatanie Unii okaze

28 G. ik, The Forgotten Ideals: Manifestations of Elitism and Parochialism in
the European Union Context. Konrad Adenauer Foundation, Institute for Demo-
cracy ,,Societas Civilis”, Skopje, rok 14, nr 52, grudzien 2016; dostep: https://
idscs.org.mk/en/2017/07/24/new-issue-political-thought-political-elites-citizen-
ship-social-changes/ [20.07.2022], s. 78.

29 Opting out, ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/EN/legal-content/
glossary/opting-out.html [15.07.2022].

20 Open method of coordination. ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/
EN/legal-content/glossary/open-method-of-coordination.html [20.07.2022].
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si¢ niezbedne do osiggnigcia, w ramach polityk okreslonych
w Traktatach, jednego z celow, o ktérych mowa w Traktatach,
a Traktaty nie przewidziaty uprawnien do dzialania wymagane-
go w tym celu. Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek Ko-
misji i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, przyjmu-
je stosowne przepisy”?*'.

Bioragc pod uwage gldéwny przedmiot niniejszej analizy, nie-
zmierne istotne jest, aby mechanizm wzmocnionej wspOtpracy
(EnC) wraz z jego cechami normatywnymi i implikacjami jawit
si¢ jako jeden z dostepnych mechanizméw prawnych o istotnym
potencjale wzmocnienia procesu integracji europejskiej. Aby
udowodni¢, ze EnC stanowi czynnik federujacy UE, w niniej-
szej pracy poruszone zostang ponizsze pytania badawcze (PB):

PB1) Jak definiowany i regulowany jest mechanizm EnC?

PB2) Jak objawia si¢ mechanizm EnC?

PB3) Jakie s3 glowne cechy odrozniajace doswiadczenia
wzmocnionej wspotpracy w UE 1 w USA?

PB4) W jaki sposob mechanizm EnC moze odgrywac role
czynnika federujagcego UE?

Glowng inspiracja dla podejmowanych badan jest koncepcja
»~dynamicznego federatora rdzeniowego”, opracowana przez
Karla W. Deutscha w 1957 roku. Prof. Dusan Sidjanski ostroz-
nie przyznat, ze:

Podziat w ramach UE przeprowadzi¢ mozna wzdtuz dwoch
przeciwstawnych tendencji, ktére rosng w jej sercu: dynamike
wspolnotowy, ktora dgzy do ustanowienia unii na wskro$ fe-
deralnej, oraz wspotprace migdzyrzadowa w zakresie polityki
zagranicznej 1 wewngtrznej (...). Obawy te znajdujg odzwier-
ciedlenie w debacie europejskiej, ktora skupia si¢ na pilnej po-
trzebie opracowania federatora rdzeniowego, a w dalszej per-
spektywie — konstytucji (...). Istnienie dynamicznego federatora
rdzeniowego implikuje rownowage pomiedzy cztonkami fede-
racji. Wzgledna rownowaga pomi¢dzy duzymi panstwami fede-
racyjnymi a malymi 1 Srednimi podgrupami chroni catos¢ przed

hegemonig jednego cztonka lub grupy cztonkow?*2,

21 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European
Union, ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:12008E352:EN:HTML [19.08.2022].

22 D, Sidjanski, The Federal Approach to the European Union or the Quest for an
Unprecedented European Federalism. ,Notre Europe”, July 2001; dostep: https://
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W kontekscie UE wyrdzni¢ mozna trzy elementy definiujgce
dynamicznego federatora rdzeniowego. Wiaze si¢ to z istnie-
niem, ktory pozwala:

1. Powigzac¢ ze sobg wszystkie czesci catosci;

2. Utrzymywac¢ réwnowage — w formie okreslonej w traktatach
UE — migdzy organami ponadnarodowymi (UE) a panstwami
cztonkowskimi;

3. Ochroni¢ cato$¢ przed dominacja jednego cztonka, grupy
cztonkéw lub organdéw ponadnarodowych.

Celem badan jest zlokalizowanie sposobnos$ci 1 ograniczen
zawartych w traktatach unijnych, ktoérych zastosowanie daje
szans¢ na ,,cichg supranacjonalizacj¢” w obecnych okoliczno$-
ciach, gdy pojecia takie jak ,,federalizacja” czy ,,federacja” wy-
wotuja wrogosc¢ 1 strach wsrod panstw cztonkowskich UE — czy
tez, mowiagc prosciej, zlokalizowanie mechanizmow umozliwia-
jacych praktykowanie ,,federalizmu bez federacji’*®.

W tym celu w niniejszym artykule porownano réwniez me-
chanizm EnC w UE z praktykami wzmocnionej wspotpracy
w Stanach Zjednoczonych (US), ktore stanowig asymetryczna,
demokratyczng i najbardziej funkcjonalng federacje na Swiecie.
Analiza komparatywna powinna da¢ nam informacje, ktore po-
moga zlokalizowa¢ ograniczenia 1 sposobnosci charakterystycz-
ne dla mechanizmu EnC jako dynamicznego federatora rdzenio-
wego, poniewaz kazde panstwo cztonkowskie — niezaleznie od
swojej wielkosci czy sity — moze go zainicjowac, przestrzegajac
okreslonej procedury i acquis unijnego.

Biorac pod uwagg fakt, ze UE stanowi wspolnotg 27 suwe-
rennych panstw cztonkowskich, ktore trudno jest przekona¢ lub
zmusi¢ do otwartego wdrozenia procesu federalizacji (tj. poprzez
uchwalenie konstytucji), nalezy przyja¢ metod¢ przyrostowa,
ktora bedzie w stanie zapewni¢ faktyczne (1 normatywne) wa-
runki wstepne dla ustanowienia relacji federalnych, a w dtuzsze;j
perspektywie — federacji jako takiej. Termin ,,relacje federalne”

institutdelors.eu/wp-content/uploads/2020/08/etud14-en-1.pdf [10.09.2022],
s. 7-25.

263 A, Stefanovic, Role of the Judiciary in Shaping Federations: Cases of the
Supreme Court in the United States of America and the Court of Justice in the
European Union, ,,JJournal of Liberty and International Affairs” 3 (suplement 1,
2020); dostep: https://e-jlia.com/index.php/jlia/article/view/92 [25.08.2022],
s. 81.
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zdaje si¢ uzasadniony, gdyz pocigga on za sobg elastyczne za-
sady i1 procedury, ktore nie bedg stanowity obcigzenia ani prze-
szkody dla panstw cztonkowskich w nawigzaniu blizszej wspot-
pracy miedzy soba, a takze z czasem w rozszerzeniu zakresu
tejze wspotpracy na jak najwigksza liczbe sektoréw (obszarow).
Dotychczas dzigki mechanizmowi EnC udalo si¢ osiagna¢ kilka
form wzmocnionej wspotpracy w zakresie prawa rozwodowe-
go (rozporzadzenie Rzym III), patentéw i podatku od transakcji
finansowych, majatkowego ustroju malzenstw mig¢dzynarodo-
wych oraz Prokuratury Europejskiej (EPPO). Te formy wzmoc-
nionej wspotpracy powinny zacheci¢ do dyskusji 1 aktywnosci
w ramach UE w celu rozszerzenia zakresu dziedzin (sektoréw),
w ktorych nalezy dazy¢ do wzmocnionej wspotpracy. Miano-
wicie, nalezy znalez¢ sposob na pobudzenie efektow zewnetrz-
nych w innych obszarach (sektorach) w ramach UE, aby pan-
stwa czlonkowskie UE nawigzaly jak najscislejsza wspotprace
przy jednoczesnym poszanowaniu acquis communautaire. Efek-
ty zewnetrzne wzmocnionej wspOlpracy powinny wzmacnia¢
integracj¢ w jak najwigkszej liczbie obszaréw. Alternatywnie,
jak podkreslit prof. Paul Craig: ,,Przestanie ptynace z Traktatu
Lizbonskiego jest w duzej mierze takie, ze wzmocniong wspot-
prace nalezy stosowac¢ w tych sferach, w ktorych dziatanie UE
jako catosci okazato si¢ niemozliwe, w nadziei, ze bgdzie ona
woweczas katalizatorem zachg¢cajacym pozostate panstwa czton-
kowskie do podpisania si¢ pod takimi inicjatywami’**,

3. Podstawy wzmocnionej wspotpracy

Mechanizm EnC uregulowany jest w art. 20 TUE, a zoperacjo-
nalizowany zostat w czgsci VI, tytul III TFUE. Mechanizm ten
mozna traktowac jako metode wspotpracy migdzyrzadowej po-
zwalajacej okreslonej liczbie panstw cztonkowskich UE na re-
alizacje $cislejszej wspotpracy w niektorych sektorach, zwtasz-
cza jako ostatnig deske¢ ratunku w sytuacji, gdy Rada wskazata,
ze cele, do ktorych dazg panstwa cztonkowskie, nie mogg by¢
osiggnigte przez UE jako catos$¢. Bardzo istotna jest konstatacja,

264 C.M. Cantore, Were one, but we re not the same: Enhanced Cooperation and
the Tension between Unity and Asymmetry in the EU. ,Perspectives on Fede-
ralism”, t. 3, nr 3, 2011; dostep: http://webarchive-2009-2021.on-federalism.eu/
attachments/103_download.pdf [12.08.2022], s. 10.
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ze wszelkie akty prawne uchwalone w ramach EnC s3 wigza-
ce wylgcznie dla uczestniczacych panstw cztonkowskich i1 nie
stanowig cze$ci istniejacego acquis communautaire ani nie sg
rownolegte w stosunku do UE.

Cechg mechanizmu EnC jest zastosowanie tzw. klauzuli po-
mostowej, ktora stanowi $rodek majacy zapewni¢ elastyczny
proces decyzyjny. Klauzula ta ,,dostosowuje zasady podejmo-
wania decyzji odnoszace si¢ do aktow Rady, jako ze umozli-
wia przejscie od jednomyslnosci do glosowania wigkszoscig
kwalifikowang lub od specjalnej procedury ustawodawczej do
zwyklej procedury ustawodawczej”?®. Silvia Kotanidis podkre-
Sla, ze ,,klauzule pomostowe nie prowadza do fragmentaryzacji
jednolitego stosowania przepisow 1 polityk UE z perspektywy
terytorialnej 1 w zaden sposob nie zwigkszajg ani nie modyfikuja
kompetencji lub uprawnien Unii”*%.

Patrzac na catoksztatt, Federico Fabrini stwierdzil, ze zasa-
dy proceduralne dotyczace EnC mozna podzieli¢ na trzy gru-
py: ,.pierwsza grupa przepisow reguluje procedure inicjowania
mechanizmu wzmocnionej wspotpracy. Druga grupa przepisow
wyjasnia sposob funkcjonowania mechanizm wzmocnionej
wspotpracy po tym, jak zostal on ustanowiony. Wreszcie trzecia
grupa przepiséw wyjasnia, w jaki sposob panstwa, ktore nie byty
pierwotnymi stronami wzmocnionej wspotpracy, moga do niej
przystapi¢ w pdzniejszym momencie”*’. Podobnym torem ida
Daniela A. Kroll 1 Dirk Leuffen, ktorzy podzielili te procedure
na trzy etapy: ,,rozpoczecie, upowaznienie i realizacje”®. Nale-
zy takze wspomnie¢, ze mechanizmu EnC nie mozna ustanowi¢
w odniesieniu do kwestii nalezacych do wylacznej kompetencji

265 S, Kotanidis, Passerelle clauses in the EU Treaties: Opportunities for more
fexible supranational decision-making. EPRS | European Parliamentary Re-
search Service, 2020; dostep: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2020/659420/EPRS_STU(2020)659420 EN.pdf[12.07.2022], s. 3.

26 Ibidem.

267 F, Fabbrini, The Enhanced cooperation procedure: A study in multispeed inte-
gration, Centro Studi Sul Federalismo, 2012; dostep: http://www.csfederalismo.
it/attachments/2433_CSF-RP_Fabbrini ENHANCED%20COOPERATION _
October2012.pdf [10.07.2022], s. 5.

28 D.A. Kroll i D. Leuffen, Enhanced cooperation in practice. An analysis of
differentiated integration in EU secondary law. ,Journal of European Public
Policy”. 22 (2015), dostep: https://dx.doi.org/10.1080/13501763.2014.956781
[12.08.2022], s. 354.
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UE; jak stwierdzit Robert Béttner: ,,Zakres wzmocnionej wspot-
pracy moze obejmowac te sprawy, co do ktérych Unia posiada
kompetencje niewytaczne (...) [zgodnie z] zasada przyznania
kompetencji”™*%.

Jesli chodzi o charakter tego mechanizmu, mozna stwierdzic,
ze pojawia si¢ on jako instytucjonalna forma (lub jako stan po-
sredni) kompromisu pomiedzy panstwami czlonkowskimi, kto-
re wyrazajg chec i gotowos¢ do posunigcia do przodu procesow
eurointegracyjnych, a tymi panstwami cztonkowskimi, ktore sa
bardziej sceptyczne lub nieufne wobec proceséw eurointegra-
cyjnych badz nie sg nimi zainteresowane. EnC jest mechani-
zmem rownowazacym tendencje ponadnarodowe i mi¢dzyrza-
dowe (narodowe, migdzypanstwowe) w UE. Jako stan posredni
(tj. nad panstwami, lecz w ramach UE), ta szczegdlna forma
wzmocnionej wspotpracy (np. Rzym III, EPPO itp.) stanowi
rozszerzenie wspotpracy migdzyrzadowej, wynoszac ja na wyz-
szy poziom w ramach unijnego acquis, a tym samym wzmacnia-
jac eurointegracje¢ (ryc. 1)

EU Supranational
Institutions

EUROPEAN UNION |

—

Ryec. 1. Mechanizm wzmocnionej wspotpracy jako przedtuzenie
wspoOlpracy miedzyrzadowej (zrodio: opracowanie wlasne w oparciu
o0 analize mechanizmu wzmocnionej wspolpracy)

29 R. Bottner, The Constitutional Framework for FEnhanced Coopera-
tion in EU Law, ,Nijhoff Studies in European Union Law”, t. 17, E-Book
ISBN: 9789004459151; DOI: https://doi.org/10.1163/9789004459151 010
[23.08.2022], s. 328.
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Wzmocniona wspoélpraca jako mechanizm wylonita si¢
z koncepcji ,,blizszej wspOlpracy”™?’?, ktora zostata wczesniej
wprowadzona przez Traktat Amsterdamski. Koncepcja ta po-
wstata jako ,,ostatnia deska ratunku” — jej uruchomienie wy-
magato dziatania pewnej grupy panstw cztonkowskich, przy
czym wspoOlpraca tego rodzaju nie mogta by¢ w zaden sposob
sprzeczna z acquis communautaire, tj. nie mogla naruszac
praw, obowigzkéw 1 interesow panstw cztonkowskich, ktore
nie uczestnicza we wspotpracy. Wraz z Traktatem Nicejskim?”!
pojecie ,,blizszej wspolpracy” ostatecznie zastgpiono terminem
,wzmocniona wspotpraca”, a koniec koncow zostato ono ustan-
daryzowane w Traktacie Lizbonskim (TUE i TFUE).

Carlo Maria Cantore definiuje mechanizm wzmocnionej wspot-
pracy jako proces, dzigki ktoremu grupa panstw czionkowskich
moze ,,zintegrowa¢ — pod pewnymi warunkami prawnymi — swoje
polityki w ramach UE, bez konieczno$ci angazowania w to wszyst-
kich pozostalych cztonkdéw, przynajmniej na poczatkowych eta-
pach™"2. Z tej definicji mozna wyciagna¢ wniosek, iz wspotpraca
tego rodzaju stanowi proces (zroznicowanej integracji’’®) majacy
na celu wzmocnienie integracji (jest ,,wyrazem roznorodnosci’™?’#)
niektorych panstw cztonkowskich. Natomiast pozostate nie sg zo-

270 C.M. Cantore, Were one, but we re not the same: Enhanced Cooperation and
the Tension between Unity and Asymmetry in the EU, ,Perspectives on Fede-
ralism”, t. 3, nr 3, 2011; dostep: http://webarchive-2009-2021.on-federalism.eu/
attachments/103_download.pdf [12.08.2022], s. 1-21.

2 Treaty of Nice amending the Treaty on European Union, the Treaties estab-
lishing the European Communities and certain related acts. ,,EUR-Lex”; dostep:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A12001C%2F-
TXT [10.07.2022].

272 C.M. Cantore, We re one, but we re not the same: Enhanced Cooperation and
the Tension between Unity and Asymmetry in the EU, ,Perspectives on Feder-
alism”, t. 3, nr 3, 2011; dostep: http://webarchive-2009-2021.on-federalism.eu/
attachments/103_download.pdf [12.08.2022], s. 1-21.

13 Zrdznicowana integracja oznacza, ze ,,dane panstwa cztonkowskie UE moga
zrezygnowac z udzialu w okreslonych politykach UE lub zosta¢ z nich wyla-
czone, az spetnig okreslone warunki minimalne. Zostata ona przyjeta z zadowo-
leniem jako sposob na zapewnienie postgpu integracji europejskiej, przy jed-
noczesnym uwzglednieniu rosnacej heterogenicznosci i upolitycznienia procesu
integracji”. Zob. S. Kroger i T. Loughran, The benefits and risks for the EU of
‘differentiated integration’, ,,The Loop”; dostep: https://theloop.ecpr.eu/the-ben-
efits-and-risks-for-the-eu-of-differentiated-integration/ [ 15.08.2022].

274 C.M. Cantore, We're one, but we’re not the same: Enhanced Cooperation
and the Tension between Unity and Asymmetry in the EU, ,Perspectives on
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bowigzane do podazania za dynamikg integracyjng pierwszych

(idea ta przypomina koncepcj¢ Europy awangardowe;j, ktéra zo-

stala opisana powyzej). Zdaniem Pei-Fei Changa ten mechanizm

prawny mozna interpretowa¢ z dwoch punktow widzenia:

1. Rozpatrywana w kategoriach jako$ci wzmocniona wspolipra-
ca pokazuje ewolucje koncepcji ,,r6znorodnosci” od ideolo-
gii do mechanizmu na podstawie traktatu. Najlepsza ilustra-
cja jest zaawansowany model struktury trzech filarow, jaki
znalez¢ mozemy w Traktacie z Maastricht oraz klauzula ela-
styczno$ci w Traktacie Amsterdamskim. Schengen 1 EMU sg
mozliwymi przejawami elastycznej integracji;

2. Z perspektywy ilo$ciowej wzmocniona wspotpraca ma by¢
realizowana tylko przez panstwa cztonkowskie awangardy?®”.
Mechanizm EnC jest ucielesnieniem zréznicowania UE

w sensie praktycznym i instytucjonalnym, uwzgledniajac rézne

potrzeby (tj. réznorodno$¢ preferencji) panstw czionkowskich

1 umozliwiajac okreslonej grupie panstw cztonkowskich (awan-

garda, jadro itp.) na wzmozenie integracji w pewnych obsza-

rach. Nalezy takze podkresli¢, ze mechanizm ten nie ustanawia
federalnego jadra, a jedynie wzmacnia wspolprace migdzyrza-
dowa. Wszelkie proby federalizacji lub supranacjonalizacji poza
zakresem prawa UE sg wyraznie zabronione. Z tego powodu
uczestniczace panstwa czlonkowskie nie mogg zmienia¢, mo-
dyfikowa¢ ani wdraza¢ nowego traktatu (lub konstytucji) poza
procedurami przewidzianymi w traktatach UE. Wejscie tego
mechanizmu w zycie zalezy bezposrednio od wstepnej decyzji

Komisji Europejskiej bedacej straznikiem traktatow UE, a kto-

rej zadaniem jest ,,egzekwowac prawo unijne poprzez monito-

rowanie stosowania unijnego prawa pierwotnego i prawa wtor-
nego, a takze dopilnowanie jego jednolitego stosowania w calej

UE” zgodnie z art. 17 TUE?®. Traktaty UE zachowujg wigc

Federalism”, t. 3, nr 3, 2011; dostep: http://webarchive-2009-2021.on-federal-
ism.eu/attachments/103_download.pdf[12.08.2022], s. 1-21.

25 P.-F. (V) Chang, Enhanced Cooperation in the EU and ASEAN? Provision of
Enhanced Cooperation in the European Union in Comparison to Similar Insti-
tutional Developments in the Association of Southeast Asian Nations, ,,Political
Perspectives”, t. 2, 2008; dostep: http://www.politicalperspectives.org.uk/wp-
content/uploads/2010/08/Vol2-2-2008-5.pdf [10.12.2021], s. 8-9.

216 Consolidated version of the Treaty on European Union, ,,EUR-Lex”; dostep:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A12016M020
[10.05.2022].
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ducha modernizmu (lub paradygmat panstwa narodowego), ale
jednoczes$nie pozwalajg na pewnego rodzaju (instytucjonalnie
monitorowang) elastyczno$¢ w zacie$nianiu wspotpracy w sek-
torach, w ktorych UE ma niewytaczne kompetencje.

Wychodzac z intuicji Pei-Fei Changa, elementy jakosSciowe
w kontek$cie wzmocnionej wspotpracy widzimy w aspekcie
roznorodnosci, za$ elementy ilosciowe w elastycznosci — dzia-
falno$¢ prointegracyjna moze by¢ podejmowana przez okre-
Slong grupe (min. 9) panstw cztonkowskich, ktore sa potrzeb-
ne do uruchomienia tego mechanizmu. Przewiduje si¢, ze EnC
pozwoli osiggna¢ dalszg wspdlprace miedzyrzadowa w ramach
poszczeg6lnych sektoréw UE, tworzac jednocze$nie dwie grupy
panstw cztonkowskich (co przypomina koncepcj¢ Europy awan-
gardowej) — jedna wykorzystuje ten mechanizm do osiggnigcia
dalszej wspotpracy miedzyrzadowej (awangarda, jadro, centrum
itp.), a druga grupa (orbita, peryferia itp.), cho¢ nie bierze w niej
udziatu, zachowuje swoje relacje 1 pozycje w UE.

Artykut 20 TUE wskazuje, ze ,,Celem wzmocnionej wspot-
pracy jest sprzyjanie realizacji celow Unii, ochrona jej interesow
oraz wzmocnienie procesu jej integracji”?’’, a wigc wzmocnie-
nie procesu eurointegracji, co prowadzi do logicznego wniosku,
ze instrument ten ma na celu Scislejszg integracje UE, ,,umozli-
wiajgc gtéwnej grupie [jako dynamicznemu federatorowi] po-
dobnie myslacych panstw integracyjnych pojscie naprzod™’®
W procesie eurointegracji.

Inng cechg charakterystyczng mechanizmu EnC jest jego
inkluzywno$¢, co oznacza, ze inne panstwa czlonkowskie UE
moga do niego przystapi¢ bez jakichkolwiek ograniczen. Zo-
stalo to wprost uregulowane w art. 20 TUE, gdzie zaznaczono,
ze wspoOlpraca bedzie otwarta dla wszystkich panstw cztonkow-
skich w rownym stopniu 1 w dowolnym czasie, oraz w art. 328
TFUE, ktory stanowi:

Od chwili jej ustanowienia, wzmocniona wspOtpraca po-
zostaje otwarta dla wszystkich Panstw Cztonkowskich, pod
warunkiem spetienia ewentualnych warunkow uczestnictwa
okreslonych w decyzji upowazniajacej. Panstwa Czlonkow-
skie mogg przystapi¢ do wspotpracy takze w dowolnym innym

277 Ibidem.
28 A. Duff, On governing Europe. Policy Network, London 2012, s. 10.
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momencie, o ile, poza spelnieniem wyzej wymienionych warun-

kow, beda rowniez przestrzegaé aktow juz przyjetych w ramach

tej wspotpracy?”.
Ponadto Komisja 1 panstwa czlonkowskie uczestniczace

w EnC s3 zobowigzane na mocy traktatow UE, zeby zapewnic,

iz wzmocniona wspolpraca bedzie otwarta 1 dostepna w kazdej

chwili dla jak najwigkszej liczby panstw cztonkowskich. Obowia-
zek ten jest konieczny, aby zagwarantowa¢ inkluzywnos¢ 1 dyna-
miczny charakter mechanizmu EnC jako takiego. Oczywiscie EnC
moze zosta¢ ustanowiona jedynie w ograniczonym zakresie, ktory
zostat doktadnie okreslony w art. 326 TFUE: ,,Wspolpraca ta nie
moze narusza¢ rynku wewnetrznego ani spojnosci gospodarczej,
spotecznej 1 terytorialnej. Nie moze ona stanowi¢ przeszkody ani
dyskryminacji w handlu migdzy Panstwami Czlonkowskimi, ani

prowadzi¢ do zakldcenia konkurencji miedzy nimi”**°. Art. 329

TFUE stanowi, ze panstwa cztonkowskie, ktore pragng ustanowic

migdzy sobg wzmocniong wspotprace w jednej z dziedzin, o kto-

rych mowa w Traktatach, ,,kieruja wniosek do Komisji, okreslajac
zakres zastosowania 1 cele przewidywanej wzmocnionej wspot-
pracy. Komisja moze przedtozy¢ Radzie odpowiedni wniosek.

Jezeli Komisja nie przedlozy takiego wniosku, zawiadamia o tym

zainteresowane Panstwa Czlonkowskie, podajac uzasadnienie”®!,

Jesli Komisja nie przedlozy takiego wniosku, informuje zaintere-

sowane panstwa czlonkowskie powyzszego. Procedura obejmuje

cztery etapy:

1. Co najmniej 9 panstw cztonkowskich powinno ztozy¢ do
Komisji formalny wniosek, okreslajac obszar i cele wzmoc-
nionej wspodlpracy;

2. Komisja ocenia wniosek pod katem warunkow 1 ograniczen
ustanowienia mechanizmu wzmocnionej wspotpracy, a na-
stepnie moze przedtozy¢ Radzie UE wniosek o upowaznienie
do podjecia wzmocnionej wspotpracy. Komisja nie jest zobo-
wiazana do przedlozenia wniosku Radzie, jezeli stwierdzi, ze
jest on sprzeczny z prawem UE, o czym jest zobowigzana po-
informowac panstwa cztonkowskie, ktore ztozyty wniosek;

2 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Union,
»EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?
uri=CELEX:12016E326&from=EN [14.07.2022].

80 Ibidem.

B Ibidem.
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3. Poza Komisjg Parlament Europejski petlni funkcje instytu-
cjonalnego arbitra w procesie uruchamiania mechanizmu
wzmocnionej wspolpracy, jako ze wyraza zgod¢ na ustano-
wienie mechanizmu EnC;

4. Ostateczne upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspot-
pracy (tj. zatwierdzenie wniosku) jest udzielane przez Radg,
ktora kwalifikowang wigkszoscig gloséw podejmuje formal-
ng decyzj¢ o ustanowieniu wzmocnionej wspotpracy w dro-
dze zwyklej procedury decyzyjnej* (ryc. 2).

INITIATION

AUTHORIZATION (,, GATEKEEPERS”)
IMPLEMENTATION

Group of min. 9 EU Member States requests to
initiate EnC mechanism on proposal

European Commission approves request
Council approves request

European Parliament approves request

Group of Member States negotiate on the
proposal

Group of Member States adopts the proposal
European Commission decline request 1 notify
the applicants why it did not approve it
Council decline request

European Parliament decline request

Group of Member States failed to adopt the
proposal

Rye. 2. Procedura mechanizmu wzmocnionej wspotpracy
(Zrédto: opracowanie wlasne w oparciu o diagram wzmocnionej
wspotpracy stworzony przez EU Monitor* i rozwazania
prof. dr. Wolfganga Wesselsa oraz Carstena Gerardsa?*)

282 F, Fabbrini, The Enhanced cooperation procedure: A study in multispeed inte-
gration, Centro Studi Sul Federalismo, 2012; dostep: http://www.csfederalismo.
it/attachments/2433_CSF-RP_Fabbrini ENHANCED%20COOPERATION _
October2012.pdf [10.07.2022], s. 5.

28 Enhanced cooperation. EU Monitor; dostep: https://www.eumonitor.
eu/9353000/1/j9vvik7m1c3gyxp/vh7dow6rirz [19.08.2022].

84 W. Wessels i C. Gerards, The Implementation of Enhanced Cooperation in
the European Union, Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutional
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Komisja jest pierwsza instytucja, ktora otrzymuje wniosek
dotyczacy propozycji EnC, a zatem wystepuje w roli ,,pierw-
szego waznego straznika™?®, jak stwierdzili prof. dr Wolfgang
Wessels 1 Carsten Gerards. Rola ta implikuje, ze Komisja wy-
stepuje jako ,,(instytucjonalny) podmiot majacy uprawnienie do
wstrzymywania, zahamowania ustanowienia lub przebiegu pro-
cedury”®¢, bowiem posiada kompetencje do oceny wniosku pod
katem celoéw 1 zakresu EnC. Jak wynika z art. 329 TFUE, Komi-
sja moze nie przesta¢ wniosku do Rady, lecz w takim wypadku
poda uzasadnienie panstwom cztonkowskim, ktore ten wniosek
przestaly, jezeli stwierdzi, ze wniosek o EnC nie odpowiada
postanowieniom traktatow UE pod wzgledem zakresu i celow
proponowanej wspotpracy. Art. 329 ust. 2 TFUE przewiduje
z kolei, ze: ,,Upowaznienie do podjgcia wzmocnionej wspolpra-
cy, o ktérej mowa w akapicie pierwszym, jest udzielane przez
Rade na wniosek Komisji 1 po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego™?’.

Wraz z Traktatem Lizbonskim Parlament Europejski uzyskat
wiecej uprawnien w procesie decyzyjnym 1 zaczat wystepowac
jako ,,straznik” w procedurze EnC — zatwierdza wniosek zwykta
wiekszoscig gtosow, wraz z Rada, ktora petni funkcje ostatniego
,straznika” aprobujgcego wniosek, zanim procedura EnC zosta-
nie rozpoczeta. Dziatalnos¢ Rady podlega istotnej zasadzie, kto-
ra musi si¢ ona kierowac:

W obradach mogga uczestniczy¢ wszyscy cztonkowie Rady,
ale w glosowaniu biorg udziat jedynie ci z jej cztonkow, kto-
rzy reprezentuja panstwa uczestniczace we wzmocnionej
wspotpracy. W zwigzku z tym jednomys$lnos¢ jest osiggana
wylacznie glosami przedstawicieli uczestniczacych panstw

Affairs Directorate General for Internal Policies of the Union, pazdziernik 2018;
dostep:  https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2018/604987/
IPOL_STU(2018)604987 EN.pdf [14.08.2022], s. 20.

25 W. Wessels i C. Gerards, The Implementation of Enhanced Cooperation in
the European Union, Policy Department for Citizens’ Rights and Constitutio-
nal Affairs Directorate General for Internal Policies of the Union, October 2018;
dostep:  https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2018/604987/
IPOL_STU(2018)604987 EN.pdf [14.08.2022], s. 20.

286 Ibidem.

27 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European
Union, ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:12008E352:EN:HTML [19.08.2022].
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cztonkowskich, a wigkszo§¢ kwalifikowana przeliczana jest

odpowiednio®®,

Ponadto, w $lad za art. 330 TFUE: ,Jednomyslno$¢ jest
osiggana wylacznie glosami przedstawicieli uczestniczacych
Panstw Cztonkowskich”?*°. W ramach EnC uczestniczace pan-
stwa cztonkowskie moga stosowac¢ klauzule pomostowa w pro-
cesie decyzyjnym Rady. Doktadnie rzecz uymujac, ,.klauzule po-
mostowe pozwalajg na odstepstwo od procedur legislacyjnych
przewidzianych pierwotnie w traktatach”*", a zatem, na podsta-
wie art. 333 TFUE oraz art. 40 148 TUE, panstwa czlonkowskie
UE uczestniczace w EnC moga przyjmowac decyzje dotyczace:
* Zmiany zasady jednomy$Ino$ci na zasad¢ wigkszosci kwali-

fikowanej w danym obszarze polityki, przy czym w Radzie

decyzje podejmujg jednomyslnie uczestniczace panstwa
cztonkowskie. Wigkszos$¢ kwalifikowana zostata zdefiniowa-
na w art. 238 ust. 3 TFUE.

* Zmiany specjalnej procedury legislacyjnej na zwykta proce-
dure legislacyjng w danym obszarze polityki w ramach EnC
(nalezy zasiegna¢ opinii Parlamentu Europejskiego).

W ramach EnC decyzje podejmowane sg przez przedsta-
wicieli uczestniczacych panstw cztonkowskich. Natomiast
pozostate panstwa cztonkowskie, tj. ich przedstawiciele, nie
odgrywajg zadnej roli w procedurze decyzyjnej, poza konsul-
tacyjng. Artykut 20 ust. 4 TUE stanowi, ze: ,,Akty przyjmo-
wane w ramach wzmocnionej wspolpracy wigza wylacznie
uczestniczace Panstwa Cztonkowskie. Nie sg one uwazane za
dorobek, ktory musi zosta¢ przyjety przez panstwa kandyduja-
ce do przystgpienia do Unii”?°!. Mozna zatem uznac, ze tylko

288 F, Fabbrini, The Enhanced cooperation procedure: A study in multispeed inte-
gration, Centro Studi Sul Federalismo, 2012; dostep: http://www.csfederalismo.
it/attachments/2433 CSF-RP_Fabbrini ENHANCED%20COOPERATION
October2012.pdf [10.07.2022], s. 6.

29 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European
Union, ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:12008E352:EN:HTML [19.08.2022].

20 Flexibility in EU decision-making: passerelle clauses, brake clauses and ac-
celerator clauses, ,,EUR-Lex”; https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TX-
T/?uri=LEGISSUM:ai0019 [18.07.2022].

¥1 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European
Union, ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:12008E352:EN:HTML [19.08.2022].
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panstwa cztonkowskie uczestniczagce w EnC sg uprawnione
do podejmowania decyzji w sektorach EnC. Decyzje tego ro-
dzaju beda dotyczy¢ wylacznie panstw partycypujacych i nie
oddziatuja na inne panstwa czlonkowskie UE ani na panstwa
kandydujace do UE. Ta sama logika dotyczy wydatkow (kosz-
tow) z mechanizmu EnC, co reguluje art. 332 TFUE: ,,Wydat-
ki wynikajace z realizacji wzmocnionej wspotpracy, inne niz
koszty administracyjne ponoszone przez instytucje, obcigzaja
uczestniczgce we wspotpracy Panstwa Czlonkowskie, chyba
ze Rada, stanowigc jednomyslnie glosami wszystkich swoich
czlonkow, po konsultacji z Parlamentem Europejskim, zadecy-
duje inaczej”*.

Jesli chodzi o proces decyzyjny, Rada podejmuje decyzje
w zakresie wzmocnionej wspOtpracy na zasadzie jednomysl-
nosci. W pewnych okolicznos$ciach moze jednak stanowi¢ row-
niez kwalifikowang wigkszoscig glosdw, ale musi to by¢ wczes-
niej zatwierdzone jednomyslnie. Zgodnie z art. 333 TFUE:
»Jezeli postanowienie Traktatow, ktoére moze by¢ zastosowane
w ramach wzmocnionej wspolpracy przewiduje, ze Rada stano-
wi jednomyslnie. Rada, stanowigc jednomyslnie zgodnie z zasa-
dami zawartymi w artykule 330, moze podja¢ decyzj¢ o stano-
wieniu wigkszo$cig kwalifikowang”?. W niektorych kwestiach
Rada moze podja¢ jednomys$lng decyzje o stanowieniu wigk-
szoscig kwalifikowang. W tym zakresie w ust. 2 art. 333 TFUE,
7aznaczono, Ze:

Jezeli postanowienie Traktatow, ktore moze by¢ zastosowa-
ne w ramach wzmocnionej wspotpracy przewiduje, ze Rada
przyjmuje akty zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza.
Rada, stanowigc jednomyslnie zgodnie z zasadami zawartymi
w artykule 330, moze przyja¢ decyzj¢ o stanowieniu zgodnie ze
zwykla procedurg ustawodawczg. Rada stanowi po konsultacji
z Parlamentem Europejskim?*.

Rada moze jednomys$lnie postanowi¢, ze w dalszym pro-
cesie decyzyjnym bedzie stanowi¢ zgodnie ze zwykta pro-
cedurg ustawodawcza, co oznacza, ze decyzje podejmowane
beda kwalifikowang wigkszoscig glosow, nie zas jednomys$lnie

22 Ibidem.
293 Ibidem.
2% Ibidem.
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— zasada jednomyslnos$ci nie znajduje zastosowania do ,,decy-
zji majgcych wpltyw na kwestie wojskowe lub obronne””.
Traktat Lizbonski dodat mozliwo$¢, by ,,panstwa czton-
kowskie, ktorych potencjat wojskowy spetnia wyzsze wymo-
gi 1 ktore przyjety wobec siebie bardziej wigzace zobowigza-
nia w tej kwestii, w celu realizacji najbardziej wymagajacych
misji, mogly podjac¢ statg wspotprace strukturalng w ramach
Unii”?®, Panstwa te muszg powiadomi¢ o swoim zamiarze
Rade¢ 1 Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw zagranicz-
nych 1 polityki bezpieczenstwa. Nastepnie Rada zatwierdza
kwalifikowang wigkszoscig glosow decyzje o rozpoczeciu
statej] wspotpracy strukturalnej (PESCO) 1 okresleniu listy
uczestniczgcych panstw cztonkowskich?’. Kazde inne pan-
stwo czlonkowskie, ktore spetnia wymogi i wyrazito wole
uczestnictwa, moze dolaczy¢ do PESCO przy wykorzysta-
niu tej samej procedury, ale tylko panstwa cztonkowskie juz
uczestniczagce w tym mechanizmie EnC bedg glosowac nad
decyzja. Rowniez w Protokole w sprawie stalej wspotpracy
strukturalnej przewidziano specjalne kryteria przystgpienia
do PESCO, takie jak wymogi wspotpracy 1 harmonizacji oraz
taczenia $rodkéw w dziedzinach zwigzanych z zakupami,
badaniami, finansowaniem 1 wykorzystaniem sprzetu obron-
nego, mozliwosciami zapewnienia wyspecjalizowanych jed-
nostek zbrojnych przeznaczonych do udziatu w planowanych
misjach, ktorych strukture okreslono na poziomie planu tak-
tycznego jako zgrupowanie taktyczne, a takze zdolnos$¢ do
realizacji zadan w zakresie wspolnych operacji rozbrojenio-
wych, zadan humanitarnych i ratowniczych, zadan w zakresie
doradztwa i pomocy wojskowej, zadan w zakresie zapobiega-
nia konfliktom i utrzymywania pokoju, zadan sit bojowych
w zakresie zarzadzania kryzysowego, w tym przywracania

pokoju i stabilizacji pokonfliktowej?*®.

5 bidem.

26 Protocol 10 of the amended Treaty on European Union (Article 42(6), Arti-
cle 43(1), Article 46). Consilium; dostep: https://data.consilium.europa.eu/doc/
document/ST-6655-2008-INIT/en/pdf [19.08.2022].

7 Ibidem.

2% Ibidem.
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5. Wzmocniona wspoétpraca: podejscie porownawcze

5.1. Doswiadczenia UE

Zeby zobrazowaé, czy EnC moze poshuzy¢ jako dynamiczny fe-
derator rdzeniowy, praktyki stosowane w UE zestawimy z prak-
tykami obowigzujacymi w Stanach Zjednoczonych (USA). Na
gruncie unijnym ustanowiono szereg form wzmocnionej wspot-
pracy w zakresie prawa rozwodowego, patentow i podatku od
transakcji finansowych, ustrojow majatkowych malzenstw mie-
dzynarodowych oraz ochrony interesow finansowych UE po-
przez ustanowienie Prokuratury Europejskiej (EPPO) (tabela 2).

Tabela 2. Uczestnicy wzmocnionej wspotpracy

WZMOCNIONA WSPOLPRACA W UNII EUROPEJSKIEJ *
5 =
g 9
£ |5 |5 % x
, () > E" =) < *
Panstwa = 7 = ®T.2| £ |= 5
] = | g5 | EE |2
czlonkowskie = S| Rae|zTk8
= |l =2g8|lesx| 22 |ws2e
e =) > @ N S |e S @
== =S5 S8 | 2o |22 ¢=
S5 |E5E|ESE| EE |25 2
g2 |SE2E|SEE| &8 |£EE
Austria + + + + +
Belgia + + + + +
Butgaria + + + + -
Cypr - + + + -
Chorwacja - - + + -
Czechy - + + + -
Dania - + - - -
Estonia + + - + -
Finlandia - + + + -
Francja + + + + +
Niemcy + + + + +
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(przed Brexitem)

5 =
g 2
Q E =] £S
- ) x *
g % = S :
z | =
Panstwa ) = > =| T, 8 Es|w._ i
czlonkowskie = | . 2| E Es| EE |55 z
SR | E2rs| 0gf| ET |¥=
—_— R §> - D (=]
SE |S58| 25 S2(23 2
S | SE2| E28| €2 |2 88
=} ‘; 7n S o= o= S 8 =
22 |R2E|2EE| £8 |£EE
Grecja + + + + +
Wegry + + - - -
Irlandia - + - - -
Wiochy + + + + +
Fotwa + + - + -
Litwa + + - + -
Luksemburg + + + + -
Malta + + + + -
Holandia - + + + -
Polska - + - - -
Portugalia + + + + +
Rumunia + + - + -
Stowacja - + — + +
Stowenia + + + + +
Hiszpania + - + + +
Szwecja - + + - -
Zjednoczone Krolestwo - + - - -

Zrodto: Opracowanie wlasne, na podstawie stosownych decyzji Rady UE.
*Uwaga: (+) Uczestniczy; (—) Nie uczestniczy.
** Biorgc pod uwagge, ze nie da si¢ przewidzie¢, kiedy inicjatywa dotyczaca
podatku od transakcji finansowych zostanie zrealizowana, nie bedzie ona
przedmiotem dalszych badan. Jako ciekawostke mozna wskazaé, ze juz 10
panstw cztonkowskich zacie$nia swoja wspotprace po rezygnacji Estonii.
Ponadto Zzadne panstwo cztonkowskie nie dotaczyto na poézniejszym etapie.
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Rozporzadzenie Rzym 1III jest pierwszym przypadkiem sku-
tecznie wdrozonego mechanizmu EnC w UE — poczawszy od
2012 r. zostalo ono zastosowane przez 17 uczestniczacych panstw
cztonkowskich. Oficjalna nazwa rozporzadzenia Rzym III to
,Prawo wiasciwe dla rozwodow i separacji prawnej”. Podstawa
prawng tego mechanizmu EnC jest rozporzadzenie Rady (UE)
nr 1259/2010 z dnia 20 grudnia 2010 r. w sprawie wprowadzenia
W zycie wzmocnionej wspotpracy w dziedzinie prawa wiasciwe-
go dla rozwodu i separacji prawnej (Dz.U. L 343, 29.12.2010)*°
wraz z innymi powigzanymi dokumentami. Rozporzadzenie to ma
na celu stworzenie jednolitego zestawu przepisoOw okreslajacych,
ktére prawo krajowe powinno znajdowa¢ zastosowanie do po-
stepowania w sprawie rozwodu lub separacji prawnej z udziatem
matzonkoéw majacych rézne obywatelstwa, mieszkajacych w pan-
stwie innym niz ich panstwo obywatelstwa lub niemieszkajacych
Juz w tym samym panstwie cztonkowskim UE, a takze stanowi
uzupetnienie Rozporzadzenia (WE) nr 2201/2003 okreslajacego
zasady ustalania, w ktérym sadzie nalezy ztozy¢ pozew o rozwdd
lub separacj¢ prawng. Rozporzadzenie to stosuje si¢ w przypadku
kolizji przepisow krajowych w sprawach dotyczacych rozwodow
1 separacji prawnej, tj. gdy do danego rozwodu lub danej separacji
prawnej moze mie¢ zastosowanie wigcej niz jedno prawo krajo-
we (art. 1). Art. 2 wylicza sprawy, w ktorych Rozporzadzenie nie
znajduje zastosowania, takie jak: zdolno$¢ do czynno$ci praw-
nych osob fizycznych; istnienie, waznos$¢ lub uznanie matzen-
stwa; uniewaznienie malzenstwa; nazwisko matzonkoéw; wptyw
matlzenstwa na kwestie majatkowe; odpowiedzialnos$¢ rodziciel-
ska; obowigzki alimentacyjne; majatek powierniczy lub dziedzi-
czenie*®, Rozporzadzenie Rzym III obowigzuje w 17 panstwach
cztonkowskich UE: Belgii, Butgarii, Niemczech, Estonii, Grecji,
Hiszpanii, Francji, Wtochach, Lotwie, Litwie, Luksemburgu,
Wegrzech, Malcie, Austrii, Portugalii, Rumunii 1 Stowenii, przy
czym pozostate panstwa cztonkowskie moga w kazdej chwili do

£301

niego przystapic’®'.

29 Council Regulation (EU) No 1259/2010, ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:32010R1259& from=EN
[12.07.2022].

390 Ihidem.

30U Law applicable to divorce and legal separation. ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LEGISSUM:230205_2 [10.06.2022].
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Innym mechanizmem EnC jest ,,Wzmocniona wspotpraca
dotyczaca spraw majatkowych w matzenstwach i zarejestrowa-
nych zwigzkach partnerskich”. Forma ta zostata ustanowiona
przez 2 gtowne rozporzadzenia UE 1 jedng decyzje Rady:

1. Rozporzadzenie (UE) 2016/1103 wdrazajace wzmocniong
wspolprace w dziedzinie jurysdykcji, prawa wlasciwego oraz
uznawania 1 wykonywania orzeczeh w sprawach dotycza-
cych matzenskich ustrojow majatkowych;

2. Rozporzadzenie (UE) 2016/1104 wdrazajace wzmocnio-
ng wspotprace w dziedzinie jurysdykcji, prawa wilasciwego
oraz uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach doty-
czacych skutkow majatkowych zarejestrowanych zwiazkow
partnerskich.

3. Decyzje Rady (UE) 2016/954 z dnia 9 czerwca 2016 r. upo-
wazniajacg do podjecia wzmocnionej wspolpracy w dzie-
dzinie jurysdykcji, prawa wlasciwego oraz uznawania 1 wy-
konywania orzeczen w zakresie ustrojow majatkowych
par miedzynarodowych, obejmujacej zarowno sprawy doty-
czace malzenskich ustrojow majatkowych, jak i skutkow ma-
jatkowych zarejestrowanych zwigzkoéw partnerskich (Dz.U.
L 159, 16.06.2016, s. 16-18)*.

,»W obu rozporzadzeniach okreslono zasady majace zastoso-
wanie do majatku matzonkéw lub zarejestrowanych partnerow
w przypadku, gdy kazdy z matzonkéw lub zarejestrowanych
partneréw ma obywatelstwo innego panstwa UE lub gdy sktad-
niki ich majatku znajdujg si¢ w innym panstwie UE%, Gtéwne
rozporzadzenia — Rozporzadzenie (UE) 2016/1103 1 Rozporza-
dzenie (UE) 2016/1104 — ustanawiaja zasady dotyczace uznawa-
nia, wykonalno$ci i wykonywania orzeczen, ktére sa podobne do
innych obowigzujacych w UE zasad w zakresie wspoOltpracy sa-
dowej w sprawach cywilnych. Wsrdd podstaw nieuznania orze-
czenia mozna wymieni¢ okoliczno$ci, w ktérych takie uznanie
byloby w sposéb oczywisty sprzeczne z porzadkiem publicz-
nym panstwa UE, w ktorym wystapiono o uznanie. Zakres sto-
sowania tego mechanizmu EnC ograniczony jest do kwestii do-
tyczacych zdolnosci prawnej matzonkéw, uznania lub waznosci

392 Enhanced cooperation on matrimonial and registered partnership property
issues. ,,EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?u-
ri=LEGISSUM:4353120 [10.06.2022].

3 Ibidem.
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matzenstwa, zobowigzan alimentacyjnych oraz dziedziczenia
prawnego matzonkow. Rozporzadzenia nie zmieniajg przepi-
sow krajowych dotyczacych matzenstwa lub zarejestrowanych
zwigzkow partnerskich. Wskazano w nich, ze prawo wiasciwe
ma zastosowanie do wszystkich sktadnikow majatku, niezalez-
nie od tego, gdzie si¢ one znajduja, i bez wzgledu na to, czy
takie prawo jest prawem panstwa UE**. Niniejszy mechanizm
EnC znajduje zastosowanie do 18 panstw cztonkowskich: Bel-
gii, Butgarii, Cypru, Czech, Niemiec, Grecji, Hiszpanii, Francji,
Chorwacji, Wioch, Luksemburga, Malty, Holandii, Austrii, Por-
tugalii, Stowenii, Finlandii 1 Szwecji, zgodnie z upowaznieniem
zawartym w decyzji Rady (UE) 2016/954. Pozostale panstwa
cztonkowskie UE moga dolaczy¢ po przyjeciu Rozporzadzenia.

W 2012 roku Rada UE i Parlament Europejski przyjety dwa
rozporzadzenia — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
1Rady (UE) nr 1257/2012 z dnia 17 grudnia 2012 r. wprowadza-
jace wzmocniong wspolprace w dziedzinie tworzenia jednolite-
go systemu ochrony patentowej oraz Rozporzadzenie Rady (UE)
nr 1260/2012 wprowadzajace wzmocniong wspotprace w dzie-
dzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patentowej w od-
niesieniu do majacych zastosowanie ustalen dotyczacych ttuma-
czen — ktadac podwaliny pod unijny jednolity system ochrony
patentowej. Niedtugo potem, w lutym 2013 r., 25 panstw czton-
kowskich UE podpisalo Porozumienie w sprawie Jednolitego
Sadu Patentowego (UPC). ,,Dzigki nowemu patentowi europej-
skiemu (jednolitemu systemowi ochrony patentowej) wynalaz-
com wystarczy jedno zgloszenie, aby uzyska¢ ochrong swojego
wynalazku w 25 panstwach cztonkowskich%, lub ujmujac bar-
dziej precyzyjnie:

Po przyznaniu patentu europejskiego wtasciciel bedzie
mial mozliwos$¢ ztozenia wniosku o rejestracje jednolitego
skutku. Jesli wymogi formalne zostang spelnione, patent eu-
ropejski bedzie mial jednolity skutek — tj. jednolita ochrong
1 takie same rezultaty — we wszystkich uczestniczacych pan-
stwach czlonkowskich. W zwigzku z tym sktadajac wytacznie
jeden wniosek, wlasciciel patentu europejskiego bedzie mogt

34 bidem.

395 Single EU patent boosts intellectual property protection and cuts related costs,
»EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LE-
GISSUM:2406030201 1 [10.07.2022].
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uzyska¢ ochrone¢ patentowg w 25 panstwach cztonkowskich

Unii Europejskiej®.

Pojecie ,,patent europejski o jednolitym skutku”, w §lad za
art. 2 lit. a) Rozporzadzenia Rady (UE) nr 1260/2012 ozna-
cza ,,patent europejski majacy jednolity skutek w uczestnicza-
cych panstwach cztonkowskich na mocy Rozporzadzenia (UE)
nr 1257/2012”. Jak wskazano w rozporzadzeniu zatozycielskim,
,patent unijny ma wyeliminowa¢ ztozonos¢ obecnego euro-
pejskiego systemu patentowego i zwigzane z nim koszty .
Opisywany mechanizm EnC ,,ulatwia takze dostep do ochrony
patentowej, obniza jego koszty i zapewnia bezpieczenstwo pod
wzgledem prawnym’™%. Podsumowujac, gtowne atrybuty za-
awansowanego europejskiego systemu patentowego to:

* Patent europejski w 25 panstwach cztonkowskich UE w re-
zultacie zlozenia jednego wniosku.

* Jednolity skutek patentu europejskiego obejmie terytoria tych
umawiajacych si¢ panstw cztonkowskich, ktore ratyfikowaty
porozumienie o Jednolitym Sadzie Patentowym.

* Wiasciciel patentu europejskiego o jednolitym skutku bedzie
ptacit tylko jedng roczng optate za przedtuzenie.

* Sad Pierwszej Instancji przy Jednolitym Sadzie Patentowym
bedzie jednym sagdem z kilkoma wydziatami.

* Jezykiem postepowania w wydziale centralnym bedzie jezyk,
w ktorym udzielono patentu.

e Jednolity Sad Patentowy bedzie sagdem wspdlnym dla uma-
wiajacych si¢ panstw cztonkowskich.

* Przewodniczacymi w sadzie beda zarowno sedziowie posia-
dajacy kwalifikacje prawnicze, jak i sedziowie posiadajacy
kwalifikacje techniczne.

* Sad Apelacyjny przy Jednolitym Sadzie Patentowym bedzie
gwarantem jednolitego orzecznictwa *®.

39 An Enhanced European Patent System, The Select Committee. The Prepara-
tory Committee; dostep: https://www.unified-patent-court.org/sites/default/files/
enhanced-european-patent-system.pdf [11.07.2022], s. 4.

307 Single EU patent boosts intellectual property protection and cuts related costs,
»EUR-Lex”; dostep: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LE-
GISSUM:2406030201 1 [10.07.2022].

398 Ibidem.

39 An Enhanced European Patent System, The Select Committee. The Prepara-
tory Committee; dostep: https://www.unified-patent-court.org/sites/default/files/
enhanced-european-patent-system.pdf [11.07.2022], s. 4.
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Z tego nalezy podkresli¢, ze jednolity system patentowy jest
,hierozerwalnie zwigzany z utworzeniem Jednolitego Sadu Pa-
tentowego, ktory bedzie miat jurysdykcje nad patentami jed-
nolitymi 1 «klasycznymi»™'’. Opisywany mechanizm EnC
25 panstw czlonkowskich UE: Austrii, Belgii, Bulgarii, Cy-
pru, Czech, Danii, Estonii, Finlandii, Francji, Niemiec, Grecji,
Wegier, Irlandii, Wtoch, Lotwy, Litwy, Luksemburga, Holan-
dii, Polski, Portugalii, Rumunii, Stowacji, Stowenii 1 Szwec;ji.
17 panstw cztonkowskich UE uczestniczacych w mechanizmie
EnC, ktére juz ratyfikowaty porozumienia i beda uczestniczy¢
w jednolitym systemie patentowym w momencie jego urucho-
mienia, to Austria, Belgia, Bultgaria, Dania, Estonia, Finlandia,
Francja, Niemcy, Wiochy, Lotwa, Litwa, Luksemburg, Malta,
Holandia, Portugalia, Stowenia i Szwecja®!!. W oparciu o po-
wyzsze warto wspomniec, ze jednolity system patentowy moze
nie obejmowac wszystkich uczestniczacych panstw cztonkow-
skich, ,,zwazywszy ze niektdre z nich jeszcze nie ratyfikowaty
Porozumienia w sprawie Jednolitego Sadu Patentowego w mo-
mencie, kiedy weszto ono w zycie. Pozostale panstwa begda naj-
pewniej ratyfikowac je sukcesywnie, w zwigzku z tym moga
istnie¢ rozne generacje jednolitych patentdw o réznym zasiggu
terytorialnym’'2,

Jako ciekawostke nalezy nadmieni¢, ze decyzje dotycza-
ce wzmocnionej wspolpracy zostaty zaskarzone do Trybuna-
tu Sprawiedliwosci UE (TSUE) przez panstwa cztonkowskie
nieuczestniczgce w jednolitym systemie patentowym (Hisz-
pani¢ i Wilochy). Analizujac skarge o stwierdzenie niewaznos-
ci zlozong przez wspomniane panstwa czlonkowskie, TSUE
uznat wszystkie argumenty Hiszpanii i Wloch za nieuzasad-
nione 1 w zwigzku z tym oddalit ich skargi (sprawy potaczone
C-274/11 1 C-295/11). W swoim wyroku TSUE stwierdzit mig-
dzy innymi, ze:

Rada nie byta zobowigzana dostarczy¢ w zaskarzonej decyzji
dodatkowych informacji dotyczacych szczeg6tow systemu przy-
jetego przez uczestnikoOw omawianej wzmocnionej wspotpracy.
Przedmiotem tej decyzji bylo bowiem jedynie upowaznienie

310 Unitary Patent. EPO; dostep: https://www.epo.org/applying/european/unita-
ry/unitary-patent.html [11.07.2022].

S Ibidem.

312 Tbidem.
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panstw cztonkowskich wystepujacych z wnioskiem o nawigza-
nie wzmocnionej wspotpracy do jej podjecia. A zatem to do tych
ostatnich nalezy stworzenie, za posrednictwem instytucji Unii
w trybie przewidzianym w art. 20 TUE 1 art. 326-334 TFUE,
jednolitego patentu i ustanowienie rzagdzacych nim regut, w tym
ewentualnie szczegolnych regut dotyczacych sadowej ochrony
prawnej’s.

W marcu 2013 roku Hiszpania wniosta o stwierdzenie niewaz-
nos$ci Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
1257/2012 (17 grudnia 2012 r.) wprowadzajacego wzmocniong
wspotprace w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochro-
ny patentowej (Dz.U. L 361, s. 1). W obu sprawach TSUE odda-
lit w calo$ci roszczenia hiszpanskie (Case-146/13).

Kolejng forma wzmocnionej wspotpracy jest Prokuratura
Europejska (EPPO) powotana Rozporzadzeniem Rady (UE)
2017/1939. Koniecznie trzeba podkresli¢, ze zgodnie z art. 3
ust. 1 pkt 2 Rozporzadzenia EPPO jest organem posiadajacym
osobowo$¢ prawng. EPPO jest niezalezng prokuraturg UE (nie-
podatng na wptyw UE czy panstw cztonkowskich), upowaz-
niong do dzialania w interesie UE jako catosci, zorganizowang
niezaleznie na poziomie centralnym i pozacentralnym, z kom-
petencjami do ,,dochodzenia, $cigania 1 sagdzenia (przed sadami
krajowymi) w sprawach dotyczacych przestepstw wptywaja-
cych na budzet UE, do ktérych nalezg m.in. naduzycia finanso-
we (powyzej 10 000 EUR), korupcja, pranie pieniedzy, sprze-
niewierzenie lub transgraniczne wytudzenia VAT w kwocie
powyzej 10 mln EUR™'". W tym sensie, jezeli EPPO zdecyduje
si¢ na wykonywanie swojej wlasciwosci, wtasciwe organy kra-
jowe odstepuja od wykonywania swojej wlasciwosci w zakre-
sie tego samego czynu zabronionego (art. 25 Rozporzadzenia
Rady (UE) 2017/1939). Jest to sformutowanie o podstawowym
znaczeniu, gdyz sprzyja podej$ciu ponadnarodowemu — nie za$
wylacznie krajowe — w danym sektorze wspolpracy. Jesli to

315 Judgment of the Court (Grand Chamber), 16 April 2013. Kingdom of Spain
and Italian Republic v Council of the European Union. CJEU, sprawy potaczo-
ne C274/11 i C295/11; dostgp: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
ALL/?uri=CELEX%3A62011CJ0274 [24.08.2022].

314 The establishment of the European Public Prosecutor’s Office, ,,EUR-Lex”;
dostep: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LEGISSUM: 4319113
[20.08.2022].
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podejscie zostanie odzwierciedlone w innych (istniejacych lub
przysztych) sektorach wspoétpracy, mechanizm EnC moze po-
sung¢ integracj¢ w bardziej ponadnarodowym kierunku (i po-
tencjalnie stworzy¢ podstawy dla dlugookresowych stosunkow
federalnych migdzy panstwami cztonkowskimi). Na poziomie
organizacyjnym EPPO opiera si¢ na dwoch filarach:

1. Szczebel centralny, na ktory sktada si¢ prokuratura centralna
w siedzibie EPPO w Luksemburgu.

2. Szczebel pozacentralny stanowig delegowani prokuratorzy
europejscy, ktorzy dzialaja w uczestniczacych panstwach
cztonkowskich?'>,

Niniejsze rozporzadzenie ma zastosowanie do 22 uczest-
niczacych panstw cztonkowskich UE: Belgia, Bulgaria, Cze-
chy, Niemcy, Estonia, Grecja, Hiszpania, Francja, Chorwacja,
Wiochy, Cypr, Lotwa, Litwa, Luksemburg, Malta, Niderlandy,
Austria, Portugalia, Rumunia, Stowenia, Stowacja i Finlandia.
Irlandia, Wegry, Polska i Szwecja mogg dotaczy¢ w dowolnym
momencie. Dania na stale odstapita, na mocy klauzuli opt-out, od
udziatu w dziataniach UE dotyczacych sagdownictwa karnego®'S.

5.2. DosSwiadczenia USA

W dalszej czgsci artykutu doswiadczenia UE z mechanizmem
EnC zestawimy z amerykanska wspotpraca migdzystanowa
W oparciu o tzw. compact clause przewidziang w Konstytucji
USA. Doswiadczenia USA w kwestii umow sa najstarszym
przyktadem wspotpracy miedzystanowej w ramach systemu fe-
deralnego 1 stanowig wzor dla klauzuli elastycznosci. Artykut
I § 10 akapit trzeci Konstytucji USA stanowi, ze:

Zaden stan nie moze bez zgody Kongresu wprowadzaé cel
od tonazu, utrzymywac¢ w czasie pokoju wojska lub okrgtow
wojennych, zawiera¢ porozumien lub uktadow z innym stanem
albo z panstwem obcym ani tez przystgpowaé¢ do wojny,
chyba ze zostanie faktycznie napadni¢ty albo znajdzie si¢
w niebezpieczenstwie tak bezposrednim, ze jakakolwiek zwtoka
jest niemozliwa’"’.

315 Ibidem.

316 Tbidem.

317 Constitution of the United States, US Senate; dostep: https://www.senate.gov/
civics/constitution_item/constitution.htm#al [10.04.2022].
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W kwestii tego rodzaju umoéw migdzystanowych Konstytu-
cja USA postuguje si¢ terminami ,,umowa”, ,,porozumienie”,
,uktad” czy ,.traktat” itp. Umowny charakter wtasciwy dla ukta-
doéw (compacts) jest wynikiem faktu, ze suwerenne ustawodaw-
stwa stanowe uchwalatly i1 przyjmowaty prawa co do zasady bar-
dzo podobne. Procedura wyglada w tym przypadku nastgpujaco:
1. Oferta (przedstawienie wzajemnej ustawy co najmniej usta-

wodawstwom stanowym);

2. Akceptacja (faktyczne uchwalenie ustawy przez co najmniej
dwa ustawodawstwa stanowe);

3. Rozpatrzenie (rozstrzygnigcie sporu lub stworzenie wspdlne-
go systemu regulacyjnego)*'®.

Wyjawszy sytuacje, kiedy stany zachowuja prawo do jed-
nostronnej zmiany umowy wzajemnej, takie umowy czesto nie
kwalifikuja si¢ jako uktady, gdyz te moga by¢ egzekwowane
jako umowy miedzy stanami (Ne. Bancorp v. Bd. of Governors
of Fed. Reserve Sys. (1985)).

Uktad migdzystanowy jest jedynym formalnie uznanym na-
rzedziem (poza ustawodawstwem federalnym 1 prawem regu-
lacyjnym), ktére pozwala poszczegdlnym stanom wyjs¢ poza
swoje granice i wspolnie zarzadza¢ dziataniami podejmowany-
mi przez inne stany 1 ich obywateli. W skrocie, uktady to umo-
wy zawierane dtugoterminowo umozliwiajace rozwigzywanie
problemow regionalnych (miedzystanowych). Buenger i inni
zdefiniowali uktady miedzystanowe jako ,,formalnie wigzaca
umowe, zatwierdzong lub uchwalong przez legislatywe dwoch
lub wigcej stanow dziatajacych w charakterze Stanoéw’™".
Rada Rzadow Stanowych (Council of State Governments)
podsumowata istote uktadéw miedzystanowych w nastepujacy
sposob:

Uktady sa umowami migdzy dwoma stanami lub wigksza
ich liczba, za pomocg ktorych wigza si¢ one postanowieniami
uktadow, podobnie jak umowa wigze co najmniej dwie strony
w transakcji handlowej. Jako takie, uktady podlegaja material-
nym zasadom prawa umow 1 ochronie z tytulu konstytucyjnego

318 M.L. Buenger, J.B. Litwak, M.H. Mccabe i R.L. Masters, The Evolving Law
and Use Of Interstate Compacts, ,,ABA Publ”, wyd. 2, 2016; s. 42-48.

3 G.R. Shaikhutdinova, Enhanced Cooperation in Federal States: Democracy
through Asymmetry, ,,Public Administration Issues”, wydanie specjalne (wersja
elektroniczna 2017); doi: 10.17323/1999-5431-2017-0-5-72-82; s. 74-75.
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zakazu ustanawiania prawa, ktore naruszaloby wynikajace
zZ umow*,

Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, uktady, pakty sa poro-
zumieniami umownymi zawartymi mi¢dzy dwoma stanami lub
wiekszg ich liczba, w ktorych wyznaczone strony wyrazaja ana-
logiczne stanowisko w danej kwestii politycznej i albo akceptu-
ja zbior norm, albo wspodipracujg w okreslonej kwestii krajowe;j
lub regionalne;.

W sprawie Petty v. Tennessee-Missouri Bridge Commission
(1959) Sad Najwyzszy USA uznat, ze ,,Uklad to w koncu forma
umowy’32!,

Compact clause, jak zauwazyt Sad Najwyzszy USA, ,,dosto-
sowuje do potrzeb naszej Unii suwerennych Stanow odwieczne
prawo niezaleznych suwerennych narodow do zawierania trak-
tatow’>?2. Mozemy przesledzi¢ histori¢ tej idei na przyktadzie
sporow pomig¢dzy amerykanskimi granicami kolonialnymi. Nie-
porozumienia w tym zakresie byly rozstrzygane w drodze dys-
kusji i negocjacji, przy czym ostateczne porozumienie musiato
zosta¢ zatwierdzone przez Korone Brytyjska. W czasach przy-
padajacych po separacji politycznej z Korong Artykuty Konfe-
deracji przewidywatly, Zze nalezy odwota¢ si¢ do Kongresu we
wszystkich sporach pomiedzy dwoma stanami lub wigkszg ich
liczbg o granice lub ,,w jakichkolwiek innych sprawach” i na-
ktadaly obowiazek uzyskania zgody Kongresu na wszelkiego
rodzaju ,,konfederacje lub sojusz traktatowy”, ktorego strong
miatby by¢ dany stan®?.

Gdyby$my mieli uzy¢ tych samych terminow, jakimi po-
stuguje si¢ UE w kontekscie procedury EnC, mogliby$my po-
wiedzie¢, ze Kongres USA jawi si¢ jako gléwny ,,straznik”
procedury ukltadowej. Z tego wzgledu to wlasnie Kongres za-
twierdza uktady miedzy stanami, wydajac zgode lub zezwo-
lenie, co mozna poczytywac¢ jako wzmocniong wspolprace na

320 Background on Interstate Compacts. Every Vote Equal; dostep: https:/
www.every-vote-equal.com/sites/default/files/eve-4th-ed-ch5-web-v1.pdf
[12.07.2022], s. 207.

321 Petty v. Tennessee-Missouri Bridge Comm’n, 359 U.S. 275 (1959); dostep:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/359/275/ [11.07.2022].

322 Cong. Rsch. Serv., 4rtl.§10.C3.3.1 Overview of the Compact Clause, Con-
stitution Annotated; dostgp: https://constitution.congress.gov/browse/essay/ar-
tI-S10-C3-3-1/ALDE 00001106/ [16.08.2022].

32 Ibidem.
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poziomie horyzontalnym, bardzo podobng do procedury EnC
w UE, w ktérej Komisja Europejska odgrywa kluczows role,
jako ze otrzymuje i przekazuje wnioski do Rady i Parlamentu.
Zasadnicza rdznica mig¢dzy unijng a amerykanska procedurg
wzmocnionej wspotpracy polega jednak na tym, ze z chwilg
wyrazenia zgody przez Kongres na zawarcie ukladu, uktad taki
staje si¢ prawem federalnym, a zatem zast¢gpuje prawa stanowe
ze skutkiem erga omnes, w przeciwienstwie do unijnego mecha-
nizmu EnC, ktéry ma jedynie skutek inter partes (wazny tylko
dla uczestnikow EnC), poniewaz nie moze wplywac¢ na prawo
wspolnotowe (acquis communautaire).

Z tego powodu, ,,gdy pakt uzyska aprobate Kongresu, Kon-
stytucja USA — na zasadzie compact clause — zapewnia, ze bg-
dzie on egzekwowany w przypadku wszelkich naruszen dobre;j
wiary przez co najmniej jedng ze stron”***. O efekcie tym pisano
w sprawie Cuyler v. Adams (1981), ktora dotyczyta miedzysta-
nowej umowy o osobach zatrzymanych (/nterstate Agreement
on Detainers):

W przypadku, gdy Kongres upowaznit Stany do zawarcia
umowy o wspoOtpracy, a przedmiot tej umowy podpada pod
wlasciwy zakres ustawodawstwa kongresowego, zgoda Kon-
gresu przeksztatca umowe Stanow w prawo federalne na mocy
compact clause, a wyktadnia tej umowy stanowi sprawe fede-
ralng. W tym przypadku Kongres juz wcze$niej wyrazit zgode
na zawarcie miedzystanowej umowy o osobach zatrzymanych,
bowiem uchwalil ustaw¢ o zgodzie na kontrole przestepczosci
z 1934 roku (Crime Control Consent Act). Ustawa ta miata sta-
nowi¢ wyrazenie zgody na podstawie compact clause, a przed-
miot tej ustawy jest wlasciwym przedmiotem ustawodawstwa
kongresowego’®.

Ponadto, uktad mi¢dzystanowy moze przewidywac, ze jego
wejscie w zycie zalezy od przyjecia ustawy federalnej w mo-
mencie zatwierdzenia go przez Kongres. Na przyktad uktad
dotyczacy rzeki Belle Fourche pomiedzy Dakota Potudnio-
wa a Wyoming wskazywal, ze nie bedzie obowigzywac, jesli
Kongres nie wyrazi zgody i nie zostanie uchwalona ustawa,

324 Interstate Compacts. Center for the Study of Federalism; dostgp: Interstate
Compacts — Federalism in America [10.08.2022].

325 Cuyler v. Adams, 449 U.S. 433 (1981), ,,US Supreme Court Opinions”; dostep:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/449/433/ [09.08.2022].
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ktora spelni trzy nakreslone warunki, jakich zazadaty strony
porozumienia®?,

Wecezesniej, w przetomowej sprawie Virginia v. Tennessee
(1893 r.), Sad Najwyzszy USA stwierdzil, ze ,,zastosowanie
klauzuli o uktadach mig¢dzystanowych (Interstate Compact
Clause) ograniczone jest do umow, ktorych celem jest utworze-
nie jakiegokolwiek potaczenia zmierzajacego do zwigkszenia
wladzy politycznej w stanach, co moze naruszy¢ lub zaktocicé
sprawiedliwe zwierzchnictwo Standéw Zjednoczonych”.

Rowniez Sad Najwyzszy USA rozszerzyt definicje uktadu,
dodajac nastepujace stowa: ,,Deklaracja legislacyjna przyj-
mie form¢ umowy lub uktadu, gdy obejmuje pewne wzajemne
$wiadczenie od jednej strony umowy na rzecz drugiej” **’. Ter-
min ,,uktad” obejmuje ,,wszelkie formy przyrzeczen, wyrazone
w formie pisemnej lub ustnej, dotyczace kwestii wszelakiego
rodzaju; te, wobec ktorych Stany Zjednoczone nie moga miec
zadnych mozliwych zastrzezen (...), jak rowniez te, ktore moga
przyczyni¢ si¢ do zwigkszania i kreowania wplywow politycz-
nych umawiajgcych si¢ stanow’%.

Ograniczenia nalozone na stany w zakresie zawierania
uktadow 1 uméw bez zgody Kongresu nie odnosilty si¢ do
drobnych spraw, takich jak zmiany granic, ktore nie mogty
wplyna¢ na rozszerzenie wtadzy politycznej umawiajacych sie
standw ani zagrozi¢ konstytucyjnej supremacji USA. Zgodnie
ze sprawg Virginia v. Tennessee porozumienie w sprawie gra-
nic migdzy dwoma stanami, jako ze nie moze mie¢ zadnego
z powyzszych skutkéw, nie wymaga bezposredniej aprobaty
Kongresu USA; w gruncie rzeczy uktad zostal zatwierdzony
w sposob dorozumiany przez rzad federalny. Patrzac na posta-
nowienie, w ktérym widniejg terminy ,,uktad” lub ,,umowa”,
okazuje si¢ oczywiste, ze zakaz dotyczy tworzenia wszelakich
zwigzkoéw zmierzajacych do zwigkszenia wladzy politycznej
w Stanach, ktére moga wkracza¢ w dziedziny zastrzezone dla

326 Background on Interstate Compacts. Every Vote Equal; dostep: https:/
www.every-vote-equal.com/sites/default/files/eve-4th-ed-ch5-web-v1.pdf
[10.08.2022], s. 230.

321 M. Reilly, Constitutionality of Interstate Compacts, ,,OLR Research Re-
port”, 2008-R-0221; dostep: https://www.cga.ct.gov/2008/rpt/2008-R-0221.htm
[09.08.2022].

328 Ibidem.
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USA lub podwazy¢ supremacje USA. W powyzszej sprawie
podkreslono, ze: Pojecia ,,umowy” lub ,,uktadu” same w sobie
sa dostatecznie szerokie, aby obja¢ wszelkie formy przyrze-
czen, wyrazone w formie pisemnej lub ustnej, dotyczace kwe-
stii wszelakiego rodzaju; te, wobec ktérych Stany Zjednoczone
nie moga mie¢ zadnych mozliwych zastrzezen lub, w ktore nie
majg interesu ingerowac, jak réwniez te, ktore moga przyczy-
ni¢ si¢ do zwigkszania i kreowania wptywow politycznych
umawiajacych si¢ Stanow, tak aby wkracza¢ w dziedziny za-
strzezone dla Stanéw Zjednoczonych lub podwazy¢ supre-
macj¢ Stanow Zjednoczonych badz ingerowaé¢ w prawowity
zarzad pewnych spraw oddanych pod ich catkowita kontrole
(...). Skoro zatem pojecia ,,umowy” lub ,,uktadu” w Konstytu-
cji nie odnoszg si¢ do kazdej umowy ani kazdego uktadu mig-
dzy jednym stanem a drugim, do ktoérych waznosci potrzebna
jest zgoda Kongresu, o jakich konkretnie umowach 1 uktadach
moéwi Konstytucja??%.

W omawianej sprawie Sad Najwyzszy USA potwierdzit,
ze uktad nie wymagat zgody Kongresu, poniewaz nie prowa-
dzit on do zwigkszenia sily politycznej ani wptywow stanow
bedacych strong tegoz uktadu i nie uzurpowat petnego i swo-
bodnego wykonywania prerogatyw zastrzezonych dla wtadzy
federalnej*°.

P&zniej, w sprawie New Hampshire v. Maine (1976), Sad Naj-
wyzszy USA podtrzymatl wniosek ze sprawy Virginia v. Tennes-
see 1 stwierdzit, ze umowa miedzystanowa okreslajgca umiejsco-
wienie dawnej granicy nie wymaga zgody Kongresu®*'. Sprawy
Virginia v. Tennessee (1893) oraz Rhode Island v. Massachusetts
(1838) mozna traktowac¢ jako pierwsze umowy (uktady) mig-
dzystanowe, jakie zostaly zawarte w Stanach Zjednoczonych,
w celu rozstrzygnigcia granic Stanow.

Uktad moze uzyska¢ potwierdzenie w postaci zgody na trzy
gléwne sposoby:

32 Virginia v. Tennessee, ,Opinion of the Court”, 1892; dostep: https://tile.loc.
gov/storage-services/service/ll/usrep/usrep148/usrep148503/usrep148503.pdf
[06.08.2022], s. 518.

330 Background on Interstate Compacts, Every Vote Equal; dostep: https://
www.every-vote-equal.com/sites/default/files/eve-4th-ed-ch5-web-v1.pdf
[10.08.2022], s. 237.

331 Ibidem.
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1. Wyrazna zgoda: uktad lub umowa zostata opracowana i przy-
jeta przez okreslong liczbe standw, a nastepnie przedtozono
ja Kongresowi do zatwierdzenia;

2. Dorozumiana zgoda: ten rodzaj zgody ma miejsce, gdy
Kongres podejmuje dziatania, ktére co do zasady zgadzaja
si¢ z warunkami uktadu;

3. Zgoda wyprzedzajaca: ten rodzaj zgody podobny jest do do-
rozumianej zgody, ale to Kongres jest grupa, ktora wszczyna
proces*?.

Konstytucja USA ,,nie wskazuje, kiedy Kongres powinien
udzieli¢ zgody, czy powinna ona poprzedza¢ uktad lub naste-
powaé po jego zawarciu, czy powinna by¢ wyrazna, a moze
dorozumiana?*, ale znamienne jest to, ze zgoda Kongresu jest
wymagana wylacznie w przypadku dwoch rodzajow uméow lub
uktadow:

1. Tych, ktore naruszajg polityczng 1 konstytucyjng rownowage
miedzy stanami a wladzami federalnymi;

2. Tych, ktore ingeruja w uprawnienia Kongresu.

Ostatnimi czasy Sad Najwyzszy USA w sprawie United Sta-
tes Steel Corp. v. Multistate Tax Commission (1978) przyznat,
ze podstawowym warunkiem wskazujacym, czy uktad wymaga
zgody Kongresu, jest to, ,,czy uklad ten wzmacnia wladzg sta-
now kosztem rzadu federalnego”. W 1921 r. uktad jako narze-
dzie osiggnat punkt zwrotny w momencie, kiedy stany Nowy
Jork i New Jersey utworzyty Port of New York Authority. Stany
wykorzystaly formute uktadu migdzystanowego w celu utwo-
rzenia agencji administracyjnej odpowiedzialnej za obstuge roz-
nych $rodkow transportu zwigzanych ze wspolnym portem oraz
za kierowanie rozwojem portu i jego produkcji. Droga uktadu
migdzystanowego Stany powolaly organizacje administracyj-
ng, ktéra miata nadzorowac¢ rozwdj portu 1 jego produkcje oraz
prowadzi¢ inng infrastrukture transportowg zwigzang ze wspol-
nym portem. Argumentowaly, ze dzigki ,,pomystowej adapta-
cji idei uktadu Stany moga potaczy¢ swoje sity, aby rozwigzac

332 Congressional consent and the permission for states to enter into interstate
compacts, ,,Council of State Governments Knowledge Center”’; dostep: https://
www.csg.org/work/publications/ [15.02.2021].

333 Virginia v. Tennessee, ,Opinion of the Court”, 1892; dostep: https://tile.loc.
gov/storage-services/service/ll/usrep/usrep148/usrep148503/usrep148503.pdf
[15.08.2022], s. 521.
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rozliczne problemy majace swoje zrodto w coraz dalej wspot-
zalezno$ci”** mig¢dzy stanami. Wigkszo$¢ uktadow tworzyta
réznego rodzaju agencje regulacyjne. Okoto 200 uktadéw mig-
dzystanowych zajmowato si¢ wieloma zagadnieniami, od ener-
gii 1 utylizacji niskoaktywnych odpadéw promieniotworczych
do przydziatu i oszczedzania wody**. Liczne uktady dotycza
takze kontroli przestepczos$ci, edukacji i opieki nad dzie¢mi*.
W skrocie, mozna by stwierdzi¢, ze dzisiejsze uktady obejmu-
ja kilka obszarow polityki: uktady dotyczace rozwigzywania
sporow granicznych, uktady dotyczace dorzeczy, uktady doty-
czace ustug metropolitalnych, uktady przemystowe oraz uktady
dotyczace ustug publicznych, np. przestepczosci, edukacji czy
opieki spolecznej. Gtownym problemem jest przyjecie zobowig-
zania, gdyz jeden stan naktada na siebie obowigzek realizacji
warunkéw umowy, co z czasem moze ostabi¢ jego zdolno$¢ do
samodzielnego dziatania. Rada Rzadow Stanowych dzieli ukta-
dy na trzy szerokie kategorie:

1. Uktady graniczne, tj. umowy mig¢dzy Stanami dotyczace
ustalenia granic Standw;

2. Ukfady doradcze, tj. umowy o utworzeniu komisji do zba-
dania jakiego$ problemu lub zagadnienia istotnego dla obu
Stanow;

3. Uktady regulacyjne, tj. umowy o utworzeniu agencji do opra-
cowania zasad i przepisow obowigzujacych w Stanach?*’.
Ostatnim analizowanym uktadem jest National Popular Vote

Interstate Compact (NPVIC lub NPV). Jest to umowa miedzy

wieloma Stanami USA i Dystryktem Kolumbia, majaca zapew-

ni¢ glosy elektorskie kazdego Stanu temu kandydatowi na prezy-
denta, ktory uzyska najwigksze poparcie wyborcoOw we wszyst-
kich 50 Stanach i Dystrykcie Kolumbia. Propozycja ta, oparta
na ideach Roberta W. Bennetta, a takze Akhila Reeda Amara
1 Vikrama Davida Amara, w sposob wyrazny miata stanowic

33 M. Pincus, When Should Interstate Compacts Require Congressional Con-
sent?, ,,Columbia Journal of Law and Social Problems” (42, 2009); dostep:
http://jlsp.law.columbia.edu/wp-content/uploads/sites/8/2017/03/42-Pincus.pdf
[20.08.2022], s. 518.

335 [bidem.

336 Ibidem.

337 Understanding Interstate Compacts. ,,Council of State Governments”; dostep:
https://www.csg.org/work/publications/ [19.08.2022].
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alternatywe dla zmiany konstytucji zgodnie z procedura, o kto-
rej mowa w artykule V33¥, Matthew Pincus podkreslil, ze syste-
mu tego nie da si¢ zmieni¢ drogg legislacyjna, a ,,zwazywszy na
istotng trudno$¢ zwigzang z uchwaleniem poprawki do konsty-
tucji, uktad stanowi realny sposob na osiggnigcie niemozliwego
w innym przypadku rezultatu. Zwolennicy NPV podkreslaja,
ze zgoda Kongresu nie jest wymagana, aby pakt zostal uznany
przez sady za wazny’*,

Natomiast przeciwnicy NPV uznaja, ze compact clause jest
przeszkoda dla propozycji, poniewaz: Jesli uznamy National Po-
pular Vote za ,,uktad polityczny” w rozumieniu Compact Clau-
se, to Konstytucja naktada obowigzek uzyskania zgody Kongre-
su, a uktad musiatby uzyska¢ aprobatg federalng. Uprawnienie
do wyznaczania elektorOw przyznane jest wytgcznie stanom, ale
niezaleznie od tego podlega innym postanowieniom Konsty-
tucji. W zwigzku z tym sad musi zinterpretowa¢ powolywanie
elektorow w §wietle innych przepiséw Konstytucji, w tym Com-
pact Clause (McPherson v. Blacker (1892))3%.

Chcac sprawi¢, by uktad miedzystanowy przeksztatcit sie
z narzedzia rozwigzywania problemow regionalnych w alterna-
tywe lub obejscie dla ustawodawstwa federalnego, zwolennicy
NPV wykorzystuja elastyczng interpretacje przyjeta w sprawie
United States Steel Corp. v. Multistate Tax Commission (1978)
(US Steel), a takze koncepcje ,.interesu stanu siostrzanego’*!.
Sad Najwyzszy USA zajat stanowisko, ze liczba Stanow przy-
stepujacych do uktadu jest ,bez znaczenia, jesli ukiad nie
wzmacnia w sposob niedopuszczalny wladzy Stanéw kosztem
supremacji federalnej, a uprawnienia przekazane organowi ad-
ministracyjnemu nalezy oceni¢ pod tym katem, czy nie prowa-
dza one do takiego wzmocnienia”**2. Rzecz jasna, test ze sprawy
US Steel ma swoich krytykow 1 przeciwnikow. Jednym z nich

338 M. Pincus, When Should Interstate Compacts Require Congressional Con-
sent?, ,,Columbia Journal of Law and Social Problems” (42, 2009); dostep:
http://jlsp.law.columbia.edu/wp-content/uploads/sites/8/2017/03/42-Pincus.pdf
[20.08.2022], s. 521.

339 Ibidem.

30 M. Reilly, Constitutionality of Interstate Compacts, ,,OLR Research Re-
port”, 2008-R-0221; dostep: https://www.cga.ct.gov/2008/rpt/2008-R-0221.htm
[09.08.2022].

34 Ibidem.

342 Ibidem.
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jest sedzia White, ktory dowodzil, Ze test ten sprowadza pytanie
o to, czy uktad wymaga zgody Kongresu, do pytania, czy daje
on umawiajgcym si¢ stanom mozliwos$¢ korzystania z jakichkol-
wiek uprawnien, z ktorych w przeciwnym razie nie mogtyby ko-
rzysta¢*®. Fakt, ze uktad miedzystanowy ma potencjat zmiany
rownowagi sit miedzy rzadem federalnym a rzagdami stanowy-
mi, jest wickszym problemem w obecnej sytuacji pod rzadami
US Steel.

Poza tym w USA wzmozone zaangazowanie rzadu federal-
nego w uklady miedzystanowe doprowadzilo do opracowania
(wertykalizacji) mechanizmu wzmocnionej wspotpracy. Jako
przyktad mozna poda¢, ze rzad federalny jest strong mi¢dzysta-
nowej umowy o osobach zatrzymanych (/nterstate Agreement on
Detainers) (1971). Stronami tej umowy s3: 47 Stanow, Dystrykt
Kolumbii i rzad federalny. Na potrzeby tej umowy USA wystg-
puje jako ,,Stan”, tj. zajmuje pozycje réwng Stanom. W 1925 r.
Felix Frankfurter i James Landis przewidzieli uktady federalno-
-mig¢dzystanowe 1 uznali:

Potaczone uprawnienia legislacyjne Kongresu i paru Stanéw
pozwalajg na wiele roznych wariacji 1 kombinacji dziatan ze
strony rzadu. Do bardzo niedawna mozliwosci te pozostawaly
w duzej mierze niezbadane. (...) Potrzebna jest kreatywnosc¢,
aby stworzy¢ wiele roznych alternatyw prawnych, dzieki kto-
rym bedziemy mogli sprosta¢ réznorodnym formom interesow
mig¢dzystanowych®*,

Unikalnym aspektem amerykanskiego systemu (wzmocnio-
nej) wspotpracy miedzystanowej jest wspotistnienie wspotpra-
cy horyzontalnej 1 wertykalnej oraz to, ze w modelach werty-
kalnych federacja i Stany majg réwng pozycj¢. Potwierdza to
mozliwo$¢ wspolpracy pionowej, co oznacza, ze centrum fede-
ralne moze by¢ strong uktadu miedzystanowego, co prowadzi
do powstania uktadu federalno-miedzystanowego. Ze wzgledu
jednak na charakter uktadu, udziat rzadu federalnego konieczny

3% M. Pincus, When Should Interstate Compacts Require Congressional Con-
sent?, ,,Columbia Journal of Law and Social Problems” (42, 2009); dostep:
http://jlsp.law.columbia.edu/wp-content/uploads/sites/8/2017/03/42-Pincus.pdf
[20.08.2022], s. 525.

3% F. Frankfurter i J. Landis, The compact clause of the constitution: A study in
interstate adjustments, ,,The Yale Law Journal” 34, nr 7 (1925); DOI: https://doi.
org/10.2307/789345 [19.08.2022], s. 688.
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jest jedynie w nielicznych przypadkach. Natomiast w systemie
unijnym sytuacja tego rodzaju nie zostala w ogéle przewidziana.

Analiza poréwnawcza pozwala pokaza¢ pewne podobien-
stwa 1 roznice pomi¢dzy unijnym mechanizmem wzmocnionej
wspotpracy a amerykanskim systemem ukladow migdzystano-
wych (tabela 3). Wyniki analizy sa bardzo istotne, poniewaz
pokazuja one cechy unijnego mechanizmu wzmocnionej wspot-
pracy w poréwnaniu do amerykanskiego systemu wspotpracy
mig¢dzystanowej w ramach (asymetrycznego) panstwa fede-
ralnego, co pozwala odnie$¢ si¢ do hipotezy, ze wzmocniona

wspotpraca w UE pelni role czynnika federujgcego.

Tabela 3. Modele wzmocnionej wspotpracy w UE 1 USA
(opracowanie wlasne, na podstawie analizy porownawczej
doswiadczen UE 1 USA)

POROWNANIE MODELI WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY

gracji do przodu i tym
samym potaczenia
suwerennych uprawnien
w nowych obszarach

STANY
UNIA EUROPEJSKA ZJEDNOCZONE
PODSTAWY PRAW |TUE i TFUE Konstytucja USA
TERMIN Wzmocniona Uktad migdzystanowy,
wspoOlpraca umowa, kontrakt, traktat
MOTYWACJA Che¢ posunigcia inte- | Zobowigzanie do

przestrzegania umowy
miedzystanowej (uktad)

(sektorach) wspolpracy

INICJATORZY Min. 9 panstw Min. 2 Stany USA
cztonkowskich

DLUGOSC Brak ograniczen (Nie | Brak ograniczen (Nie
istniejg zadne ograni- | ma konstytucyjnych ani
czenia prawne doty- ustawowych ograniczen
czace okresu, jakiego dotyczacych okresu, ja-
potencjalne strony kiego potencjalne strony
mogg potrzebowac na | uktadu migdzystanowe-
podjecie decyzji o przy- | go moga potrzebowac na
stgpieniu do EnC) podjecie decyzji o przy-

stapieniu do uktadu)
REZIM PRAWNY | Traktaty UE Zasady materialne prawa

umow
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STANY

UNIA EUROPEJSKA ZJEDNOCZONE
FUNKCJA Wzmocnienie procesu | Nieokreslony (Stan

eurointegracji (nie po- | przystepuje do ukladu
zwala jednak na rozsze- | migdzystanowego, aby
rzenie uprawnien poza |uzyskaé pewne korzys-
te, na ktore pozwalaja | ci, ktorych osiagnigcie
traktaty UE) mozliwe jest jedy-

nie droga wzajemnie

uzgodnionych skoordy-

nowane dziatan z innymi

Stanami)

CEL Wspieranie celow UE | Uregulowanie i roz-
wigzywanie kwestii
miedzystanowych

SPECJALNY SO- |Zakazany Zakazany

JUSZ LUB KONFE-

DERACJA/FEDE-

RACJA MIEDZY

UCZESTNIKAMI

CZESTO- Art. 20 TUE stanowi, Nieokreslona

TLIWOSC ze EnC jest $rod-

kiem stosowanym

w ostatecznos$ci

ZAKRES Konkretny obszar w UE | Rozny (brak konsty-

(sektor) tucyjnych ograniczen
zakresu obowigzywania
uktadu migdzystano-
wego poza dorozumia-
nym ograniczeniem,
ze przedmiot uktadu
musi naleze¢ do upraw-
nien zastrzezonych dla
Standw)

PRAWO DO Rada UE daje upowaz- |Kongres USA

UDZIELANIA nienie do wdrozenia

7ZGODbY EnC na wniosek Ko-

misji Europejskiej i po
uzyskaniu zgody Parla-
mentu Europejskiego

WPLYW NA Zakazany Jesli Kongres USA za-

PRAWO twierdzi uklad, staje si¢

WSPOLNOTOWE on prawem federalnym,

W przeciwnym razie brak
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STANY
UNIA EUROPEJSKA ZJEDNOCZONE
SKUTEK PRAWNY | Inter partes Erga omnes, jesli Kon-
gres Stanow Zjednoczo-
nych zatwierdzit umowe,
W przeciwnym razie
inter partes
RODZAJ Asymetryczny Asymetryczny
INTEGRACJI
RODZAJ Horyzontalny (migdzy |Horyzontalny (uktad
ASYMETRII panstwami cztonkow- | miedzystanowy) i werty-
skimi UE) kalny (uktad federalno-
-mig¢dzystanowy)
KONTROLA TSUE Sady federalne i stanowe
SADOWA
PRZEDMIOT Rozporzadzenie Uktad migdzystanowy
KONTROLI Parlamentu Europej-
SADOWEJ skiego i Rady wprowa-
dzajace wzmocniong
wspotprace
6. Whnioski

Odnoszac si¢ do pierwszego pytania badawczego (PB1: Jak de-
finiowany i regulowany jest mechanizm EnC?), uzna¢ mozna, ze
EnC jest elastyczng metoda wspdtpracy miedzyrzadowej, ktora
umozliwia okreslonej liczbie panstw cztonkowskich UE zacies-
nienie wspotpracy w konkretnych sektorach, zwlaszcza jako
ostatecznos¢, gdy Rada ustalita, ze UE jako calo$¢ nie moze zre-
alizowac celow, do ktorych daza panstwa cztonkowskie. Nalezy
pamicetac jednak, ze wszelkie akty prawne uchwalone w ramach
EnC sg wigzace wylacznie dla uczestniczacych panstw czlon-
kowskich 1 nie stanowig czg$ci istniejacego acquis communau-
taire ani nie sa rownolegte do UE.

Ze swej istoty mechanizm ten jawi si¢ jako stan posredni be-
dacy wyrazem kompromisu miedzy tymi panstwami cztonkow-
skimi, ktére chcg wzmocnienia procesOw eurointegracji, a tymi,
ktore postrzegaja procesy eurointegracyjne ze sceptycyzmem,
nieufnos$cig lub brakiem zainteresowania.

W odpowiedzi na drugie pytanie badawcze (PB2: Jak obja-
wia si¢ mechanizm EnC?) przyjrzeliSmy si¢ dotychczasowym
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formom wzmocnionej wspotpracy, z ktérych wyrdzni¢ mozna
ustanowienie instytucjonalnych warunkow dla europejskiego
jednolitego patentu, Sadu Pierwszej Instancji przy Jednolitym
Sadzie Patentowym oraz Sadu Apelacyjnego przy Jednolitym
Sadzie Patentowym, ktoéry odpowiedzialny jest za ujednolica-
nie orzecznictwa. Ten rodzaj supranacjonalizacji sektorowe;j
w ramach traktatow UE widoczny jest rowniez na przykladzie
wzmocnionej wspotpracy w ramach EPPO, co zapewnia, ze —
w sytuacji gdy EPPO zdecyduje si¢ na wykonywanie swojej
wlasciwosci — wlasciwe organy krajowe nie beda wykonywac
swojej wlasciwosci w zakresie tego samego czynu zabronione-
go; stanowi to typowy przypadek zastosowania elementow po-
nadnarodowych, ograniczony do danego sektora, bez wplywu
na UE jako catosc.

W odpowiedzi na trzecie pytanie badawcze (PB3: Jakie
sg gtowne cechy odrozniajace doswiadczenia wzmocnionej
wspotpracy w UE 1 w USA?), przeprowadzona analiza doszta
do wniosku, ze zauwazy¢ mozna wiele istotnych podobienstw
1 r6znic migdzy mechanizmem EnC w UE 1 w USA. Funkcja
unijnego mechanizmu EnC jest wzmocnienie procesu euro-
integracji (bez wychodzenia poza prawnie ustanowione ramy
traktatow UE) przez te panstwa cztonkowskie, ktore chcg pro-
cedowac z integracjg 1 w ten sposob polaczy¢ swoje suweren-
ne uprawnienia w nowych sektorach, przy czym mechanizm
EnC stosowany jest wylacznie jako ostateczno$¢. Natomiast
wspoOtpraca migdzystanowa w Stanach Zjednoczonych wynika
z tego, ze Stany amerykanskie wyrazity wolg przystapienia do
uktadu miedzystanowego w celu uzyskania pewnych korzysci,
ktore bez wzajemnie uzgodnionych i skoordynowanych dzia-
fan z siostrzanymi Stanami bylyby niemozliwe do osiagnigcia.
Z kolei w kwestii wptywu mechanizmu EnC na prawo wspolno-
towe 1 jego skutkow prawnych w UE 1 USA mozna stwierdzic,
ze skutki prawne mechanizmu unijnego sg $cisle ograniczone,
bo odnosi si¢ on wylacznie do uczestniczacych w nim panstw
cztonkowskich (inter partes). Zakazane sa wszelkie narusze-
nia czy paralelizmy z opracowanym unijnym acquis. Z drugiej
strony, w Stanach Zjednoczonych skutek prawny uktadu moze
miec¢ zakres federalny (erga omnes) i moze wpltywac na prawo
catej wspdlnoty, lecz tylko w sytuacji, gdy Kongres USA za-
twierdzi uktad.
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Interesujace jest rowniez to, ze oba mechanizmy EnC umoz-
liwiajg integracje asymetryczng. Mechanizm unijny w ramach
traktatow UE dopuszcza jednak jedynie asymetri¢ horyzontalng
(panstwo cztonkowskie — panstwo cztonkowskie), tzn. wyklucza
si¢ prawo UE jako ciata ponadnarodowego do przystapienia do
mechanizmu EnC. Oprécz asymetrii horyzontalnej (w przypad-
ku uktadéw migdzystanowych), w USA rzad federalny ma pra-
wo przystgpi¢ do paktéw jako strona i w ten sposob ustanowic
uktad federalno-migdzystanowy, co przektada si¢ na asymetri¢
wertykalng — pozwala to centrum federalnemu, dgzagcemu do re-
alizacji celow federacji jako catosci, uzyskac niekiedy role lide-
ra lub stymulatora w zakresie okreslonej dziedziny wspoltpracy.

Wreszcie odpowiedzie¢ nalezy na ostatnie pytanie badawcze
(W jaki sposoéb mechanizm EnC moze odgrywac role czynnika
federujacego UE?). Kwestia te wydaje si¢ prosta do przedsta-
wienia w przypadku panstw federalnych ze wzgledu na dos¢
Scista konstytucje, ktéra zarysowuje podziat kompetencji po-
miedzy poszczegdlnymi szczeblami wladzy oraz sad najwyzszy,
ktory rozstrzyga konflikty pomiedzy nimi. UE nie jest jednak
panstwem narodowym ani federacja (co wyjasniliSmy powy-
zej), ale ponadnarodowa wspolnotg 27 suwerennych panstw
cztonkowskich.

Z tego wzgledu mechanizm EnC moze odgrywac role fak-
tycznego czynnika federujacego w UE, przy czym jedynie
0 ograniczonym zakresie, poniewaz:

* UE nie posiada konstytucji z wyraznym podziatem kompe-
tencji pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami wladzy;

» zakres wspolpracy jest ograniczony do okreslonego sektora;

* prawo tworzone w ramach mechanizmu EnC nie wplywa na
dorobek prawny UE;

* wzmocniona wspotpraca musi by¢ wigczona w ramy istnieja-
cego systemu instytucjonalnego UE bez prawa i mozliwosci
jego zmiany lub modyfikacji.

Jako czynnik federujacy de facto, mechanizm EnC gwaran-
tuje ustalong w traktatach UE rownowage miedzy ponadnaro-
dowymi instytucjami UE a suwerennymi panstwami czlon-
kowskimi, zapewniajac jednoczesnie, ze panstwa nie beda czuc
si¢ zagrozone nadmiernym wzrostem wiladzy UE lub wtadzy
jednego panstwa czlonkowskiego lub ich grupy. Ponadto me-
chanizm ten w rzeczy samej prowadzi do ,,ponadnarodowego
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zroznicowania’*, zachgcajgc pozostate panstwa cztonkowskie
do zaangazowania si¢ w istniejagce formy wzmocnionej wspot-
pracy i tym samym przeniesienia wspoOlpracy na poziom wyzszy
niz narodowy. Poziom ten bedzie posredni — ponadpanstwowy
1 wewnatrzunijny, lecz nie federalny. Wynika z tego, ze mecha-
nizm EnC nie ma mocy ustanowienia struktury federalnej (ze
wszystkimi jej cechami), ale moze tworzy¢ sieci wzmocnionej
wspotpracy sektorowej, ktore beda mie¢ pewne aspekty ponad-
narodowe (jak w przypadku EPPO czy UPP) w ramach systemu
UE, obejmujace kwestie, w ktorych UE ma niewytaczne kom-
petencje, co bardzo przypomina ide¢ budowania ,,federalnej
Europy poprzez wspolnoty sektorowe”**¢ zaproponowang przez
Jeana Monneta.

35 R. Béttner, The Constitutional Framework for Enhanced Coopera-
tion in EU Law, ,Nijhoff Studies in European Union Law”, t. 17, E-Book
ISBN: 9789004459151; DOI: https://doi.org/10.1163/9789004459151 010
[23.08.2022], s. 327.

36 L. Levi, R. Corbett, O. Zecchino, R. Bieber, J. Pinder, P. Ponzano, JL. Quer-
monne, P. de Schoutheete, Altiero Spinelli — European Federalist, Parlament Eu-
ropejski, Bruksela, 2009, s. 27.
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Wptyw tendencji federalizujgcych Unie
Europejska na konstrukcje instytucjonalng
Parlamentu Europejskiego

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie trendow fe-
deralizacyjnych w UE i ich wptywu na Parlament Europejski
(PE), jego pozycje i kompetencje. Obserwujac ewolucje Parla-
mentu Europejskiego od czasu jego powstania w Europejskiej
Wspdlnocie Wegla i Stali (EWWiS) do dzisiaj, postaramy si¢
zidentyfikowa¢ trendy federalizacyjne w jego funkcjonowaniu.
Analizujemy teoretyczne i doktrynalne korzenie federalizacji
z punktu widzenia Parlamentu Europejskiego, a takze histo-
ryczne i doktrynalne zrodta tendencji federalizacyjnych w UE.
Postaramy si¢ odpowiedzie¢ na niektére z ponizszych kluczo-
wych pytan: Jakie prawne i polityczne instrumenty wykorzystu-
je Parlament Europejski w procesie federalizacji UE i jakie sa
ich ograniczenia? Jak przebiegata ewolucja PE 1 w jaki sposob
zmiany wptynetly na instytucjonalng strukture UE? Jaka, patrzac
z perspektywy federalnej, jest zdolnos¢ PE do podejmowania
najwazniejszych decyzji politycznych? Czy PE sprzyja tenden-
cjom federalnym, czy tez wywiera za ich pomoca wplyw?
Zaktadamy, ze idea federalnego charakteru i federalnej przy-
sztosci UE nie jest nowa 1 mozna si¢ jej doszuka¢ juz u po-
czatkdow powstania Wspolnoty Europejskiej. Rzeczywiscie,
pamictamy rezolucje szeSciu ministrow spraw zagranicznych
z 195234, Dyskusja miedzy innymi koncentrowata si¢ na Zgro-
madzeniu Wspolnoty, ktéremu powierzono zbadanie mozli-

347 ORCID ID 0000-0002-5545-6318 Full Professor, Faculty of Law University
of Ni§ e-mail: maja @prafak.ni.ac.rs

348 Rezolucja przyjeta 10 wrzesnia 1952 roku w Luksemburgu przez sze$ciu mi-
nistrow spraw zagranicznych.
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wosci utworzenia nowego Zgromadzenia. To demokratycznie
wybrane Zgromadzenie stanowi jeden z elementéw przysziej
struktury federalnej lub konfederacyjnej, ktéra opiera si¢ na
zasadzie podzialu wladzy 1 posiada dwuizbowy system repre-
zentacji. Struktura federalna, do ktérej odwotywali si¢ ministro-
wie w rezolucji, dotyczyta sposobu ksztattowania i kierowania
europejska wspolnotg polityczng. Ten ambitny projekt miat za
zadanie odzwierciedli¢, na poziomie politycznym, wstepny suk-
ces umiarkowanej integracji gospodarczej panstw europejskich
w obszarach przemystow: stalowego 1 weglowego. Nie udato si¢
to jednak, gdyz francuskie Zgromadzenie Narodowe odmowito
uznania Europejskiej Wspolnoty Obronnej za jej prekursora®®.
Takie terminy jak ,,federalizm”, , konstytucja” i ,,Stany Zjed-
noczone Europy” nie zostaly wymienione w deklaracji Schu-
mana. Niemniej jednak, stworzenie europejskiej federacji byto
niewatpliwie ostatecznym celem tej deklaracji, jak wyjasnit
w swoich Pamig¢tnikach Jean Monnet*. Ksigzka ,,Unfinished Fe-
deral State” (Niedokonczone panstwo federalne), napisana przez
Waltera Hallsteina, pierwszego przewodniczacego Komisji Eu-
ropejskiej, jest kolejnym zroédtem wspierajagcym poglad, ze za-
tozyciele wspolnoty byli federalistami®*'. Jednak, ze wzgledu na
niepowodzenie realizacji znacznie bardziej ambitnego zamiaru,
jakim byla Europejska Wspdlnota Obronna, zwrdcili si¢ oni ku
stworzeniu zastgpczego projektu, czyli Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej, jako wstepu do stworzenia federalnej Europy.
Podstawowe cele wielu wizjoneréw europejskiej federaliza-
cji byly ograniczone do roli panstw, eliminacji nacjonalizméw
1 dominacji silnych panstw nad stabymi. Powinno to dopro-
wadzi¢ do powstania silnego panstwa federalnego na pozio-
mie europejskim. ,,Ojcowie zalozyciele” regionalnej integracji
w Europie wspierali dwie gléwne metody tworzenia federacji
(metoda Jeana Monneta zaktadata stopniowe rozszerzanie inte-
gracji na roznych frontach, rozpoczynajac w szczego6lnosci od
integracji w sferze gospodarczej i przechodzac dalej w kierunku

39 D. Cepo, Federalizam kao koncept razvoja Europske unije, ,,Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Zagrebu”. 2014. 64. No. 4. s. 634.

350 ], Ziller, The constitutionalisation of the European Union: comparative per-
spective, ,,Loyola Law Review” 2009, No. 55, s. 416-417.

31V, Besirevi¢, Ustav bez demosa: zasto Evropska unija (ipak) ima Ustav. ,,Prav-
ni zapisi” 2013, No. 1, s. 31.
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wspolpracy politycznej*. Koncowym efektem miato by¢ po-
wstanie federacji. Z drugiej strony, Alterio Spinelli opowiadat
si¢ za powotaniem zgromadzenia konstytucyjnego i przyj¢ciem
traktatu ustanawiajacego federacje, ktory nastepnie byltby po-
twierdzony w referendum lub przez parlamenty poszczegolnych
krajow?>*. Mario Albertini taczyt te dwie koncepcje, przedsta-
wiajac ide¢ konstytucyjnego gradualizmu. Albertini propono-
wal, jako jeden ze srodkow, wprowadzenie wyborow bezposred-
nich do Parlamentu Europejskiego. Taka instytucjonalna zmiana
prowadzita do wzrostu uprawnien parlamentu, az do osiggnigcia
ich poziomu zblizonego do parlamentow federalnych.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze dla wielu zorientowanych na
federacje myslicieli 1 politykdw, idea stworzenia silnego Parla-
mentu Europejskiego, jako instytucji reprezentujacej obywateli
Europy, odgrywata znaczaca role od samego poczatku procesu
integracji. Powstaje wobec tego fundamentalne pytanie, w ja-
kim stopniu ta idea zostata zrealizowana w obecnej UE?

Aby odpowiedzie¢ na te pytania, przyjrzymy si¢ ewolucji
Parlamentu Europejskiego w trakcie powstawania UE z histo-
rycznego punktu widzenia. Kompetencje 1 modus operandi PE
zostang przeanalizowane pod katem ich poréwnania do parla-
mentéw narodowych oraz z uwzglednieniem tendencji federal-
nych. Podstawowe pytanie brzmi, czy PE powinien mie¢ te same
uprawnienia co parlamenty narodowe? Odpowiedz zalezy od
tego, czy uwazamy Unig¢ za sui generis organizacj¢ mi¢dzynaro-
dowga z uprawnieniami ponadnarodowymi, czy tez za wspdlnote
polityczng z elementami organizacji panstwowe;.

2. Rozwdj Parlamentu Europejskiego

Pierwsze posiedzenie Wspdlnego Zgromadzenia Europejskiej
Wspdlnoty Wegla i1 Stali poprzedzajace utworzenie Parlamentu
Europejskiego, odbyto si¢ 10 wrzes$nia 1952 roku. Zgromadzenie
liczyto 78 cztonkdéw, ktérzy byli przedstawicielami parlamen-
tow narodowych. Jego ostatnie posiedzenie odbylo si¢ 28 lutego
1958 roku w Maison d I’Europe w Strasburgu. Kilka tygodni

352 T. Grosse, Is Europe moving towards a Europe Democratic Federation, ,,Year-

book of Polish European Studies” 2017, no. 20, s. 11-30.
353 A. Spinelli, ,,European Union in the Resistance” Government and Opposition,
1967, Vol. 2, No 3., s. 321-329. Cytowane przez: Grosse, op. cit., s. 12.
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pozniej, 19 marca, odbyta si¢ sesja inauguracyjna Europejskiego
Zgromadzenia Parlamentarnego. Byto ono odzwierciedleniem
roli Wspolnego Zgromadzenia w dwoch nowych instytucjach —
Europejskie; Wspolnocie Gospodarczej (EWG) 1 Europejskiej
Wspoélnocie Energii Atomowej (EUROATOM), ktérych umo-
wy (Traktaty Rzymskie) weszly w zycie 1 stycznia 1958 roku.
Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne (EZP) okreslato si¢
poczatkowo jako nastepca Wspolnego Zgromadzenia, szybko
jednak jego rola si¢ rozszerzyta ze wzgledu na wspotprace z in-
nymi instytucjami i uprawnienia budzetowe.

Decyzjg z dnia 30 marca 1962 zmienilo ono nazwe na Par-
lament Europejski. Zostala ona w duzej mierze zaakceptowa-
na przez panstwa cztonkowskie 1 Wspolnote, w tym Trybunat
Sprawiedliwo$ci. Formalnie jednak, zmiana nazwy zostala po-
twierdzona w momencie wejscia w zycie Jednolitego Aktu Eu-
ropejskiego (1967). Cztonkowie Parlamentu uwazali, Zze nazwa
,Parlament” w zbyt duzym stopniu odwotuje si¢ do organiza-
cji miedzynarodowej, natomiast nazwa Parlament Europejski
nadaje Wspdlnotom Europejskim wymiar federalny. Ojcowie
zatozyciele nie wigzali wigkszych nadziei z instytucjami par-
lamentarnymi; byli przekonani, ze Zgromadzenie moze by¢ je-
dynie ,,pudtem rezonansowym dla nacjonalizmu” i uwazali, ze
Wspodlnota, w ramach ktorej Zgromadzenie dziata, ma charakter
czysto ekonomiczny***. Jednak historia Zgromadzenia miata by¢
zupelnie inna. Z jednej strony, wzmocniloby to jego legitymi-
zacje 1 reprezentatywnos$¢, czynigc z niego pierwsze mi¢dzyna-
rodowe ciato ustawodawcze wybrane przez obywateli panstw
cztonkowskich. Jednocze$nie, Zgromadzenie rozpoczeto uzy-
skiwa¢ coraz wieksze uprawnienia w stosunku do tradycyjnej
legislatury.

Parlament Europejski jest obecnie uwazany za jedng z pod-
stawowych instytucji politycznych Wspdlnoty Europejskiej. Na-
lezy do grupy mtodych instytucji parlamentarnych i wraz z roz-
wojem wlasnej struktury, rozwija réwniez okreslong strukture
instytucjonalng Unii Europejskiej. Parlament Europejski jest
zjawiskiem wyjatkowym w obszarze organizacji mi¢gdzynarodo-
wej pod wzgledem sktadu 1 sposobu funkcjonowania. Od 1979

334 Kapteyn, PJ.G. L’Assemblée commune de la Communauté européene du

Chrabon et de I’Acier, Leyde A.W. Synthoff. 1962, s. 8-10.
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jego cztonkowie sg wybierani bezposrednio przez obywateli.
Jak stwierdzit Mario Albertini, wprowadzenie bezposrednich
wyboréw do PE, byto jednym z krokow niezbednych do utwo-
rzenia federacji. Albertini uwazat, Ze mozna to osiagna¢ poprzez
stopniowe reformy instytucjonalne, co w koncu doprowadzi do
utworzenia pelnej federacji*>. Taka instytucjonalna zmiana spo-
wodowataby zwigkszenie kompetencji parlamentu az do osia-
gniecia poziomu parlamentu panstwa federalnego.

Wprowadzenie bezposrednich wyboréw do Parlamentu Eu-
ropejskiego bedace probg stworzenia wizerunku PE jako od-
zwierciedlajacego wole obywateli UE, byto waznym aspektem
budowania federacji w Europie. Utworzenie PE na zasadach
demokratycznych, podobnych do tych, na jakich powstaty
parlamenty narodowe, zapowiadalo mozliwo$¢ ustanowienia
klasycznej federalnej struktury zarzadzania w EWG/UE. Idea
stworzenia silnego Parlamentu Europejskiego, jako reprezenta-
tywnej izby obywateli Europy, odegrata wazng rol¢ w §wiado-
mosci wielu akademikdéw nastawionych na federalizacje. Jedno-
czesnie PE otrzymal nowy zestaw uprawnien.

Wspoélne Zgromadzenie miato symboliczng rol¢ doradcza
w procesie uchwalania aktéw prawnych. Parlament Europejski
nie zaakceptowat jednak swojej marginalnej roli. W ciggu pigciu
dekad istnienia PE walczyt o rozszerzenie wptywoéw 1 o prze-
ksztalcenie si¢ z ciala doradczego w organ ustawodawczy w $ci-
stym tego stowa znaczeniu. Rozumiejac pozycj¢ PE w uktadzie
instytucjonalnym UE, dokonamy jego analizy w odniesieniu do
dwoch obszarow: procedury wyboru i pozycji jego cztonkoéw
oraz ewolucji jego uprawnien.

2.1. Wybory do Parlamentu Europejskiego

Parlament Europejski sktada si¢ z przedstawicieli obywateli UE.
Czlonkowie PE sg wybierani na pigcioletnig kadencje w bezpo-
srednich wyborach powszechnych w wolnym 1 tajnym gtoso-
waniu**®. Jednak do 1976 roku Parlament Europejski sktadat si¢
z przedstawicieli mianowanych przez parlamenty narodowe.
Przyjmujac akt z 20 wrzesnia 1976 r. gwarantujacy wybor po-
stow do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach

355 T. Grosse, op. cit., s. 11-30.
3% Art. 14 Traktatu Rzymskiego.
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bezposrednich, wprowadzono mechanizm bezposredniego
wyboru. Pierwsze takie wybory odbyty si¢ w dniach od 7 do
10 czerwca 1979 roku. Obywatele Unii wybrali 410 postow.
Udzial w wyborach wynioést okoto 63% (185 mln wyborcow),
co bylo uwazane za wysoki wynik w przypadku tak mtodej in-
stytucji, a jednocze$nie dos¢ niski w pordwnaniu z wyborami do
parlamentow krajowych. Jednak dzigki temu europejska demo-
kracja otrzymala w tych pierwszych bezposrednich wyborach
»powiew Swiezosci,

W 1999 roku w Parlamencie Europejskim doszto do drugie;j
powaznej zmiany, kiedy we wszystkich Panstwach Czionkow-
skich przeprowadzono wybory wedlug zasady proporcjonal-
nosci. Objelo to rowniez Zjednoczone Krolestwo, gdzie po raz
pierwszy w diugiej historii parlamentaryzmu wprowadzono
w 1998 roku nowy system wyborczy oparty na decyzji parla-
mentu krajowego®®.

Zgodnie z art. 22 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (TFUE) ,,Kazdy obywatel Unii majacy miejsce za-
mieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktérego nie jest obywa-
telem, ma prawo do glosowania i kandydowania w wyborach
lokalnych w Panstwie Cztonkowskim, w ktérym ma miejsce
zamieszkania, na takich samych zasadach jak obywatele tego
Panstwa”. Obywatele UE mieszkajacy w Panstwie Cztonkow-
skim, ktorego nie s3 obywatelami, maja prawo do glosowania
w wyborach do Parlamentu Europejskiego w panstwie zamiesz-
kania, na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa.
Jednak definicja pojecia miejsca zamieszkania nadal r6zni si¢
w poszczegdlnych Panstwach Czlonkowskich. W niektorych
krajach, aby mdc glosowaé, dana osoba musi mie¢ miejsce za-
mieszkania lub statego pobytu na terytorium wyborczym (np.
Estonia, Francja, Niemcy, Polska, Rumunia 1 Stowenia), prze-
bywa¢ na tym terytorium (np. Grecja, Luksemburg, Irlandia)
lub by¢ wpisana do rejestru ludnosci (np. Belgia i Czechy).
W niektorych krajach, aby méc glosowaé, obywatele UE mu-
szg rowniez spelni¢ minimalny wymog miejsca zamieszkania.

357

Building Parliament: 50 years of European Parliament History 1958-2008.
Luxembourg: Office for Official Publications of the European Communities,
2009. s. 37.

358 1. Peji¢, Parlamentarno pravo-francuski, nemacki, britanski, srbski i primer
Evropskog parlamenta. Nis: Pravni fakultet, 20006, s. 262.
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W kazdym Panstwie Cztonkowskim, obywatele innych krajow
UE, aby moc gltosowac, muszg si¢ zarejestrowaé przed dniem
wyborow. Prawo do kandydowania do PE w kazdym innym
Panstwie Cztonkowskim, w ktorym si¢ mieszka, jest rOwniez
nastepstwem swobody przemieszczania si¢ 1 pobytu w UE oraz
stosowania zasady niedyskryminacji mi¢dzy obywatelami a nie-
obywatelami. Kazda osoba, ktéra jest obywatelem Unii, ale nie
jest obywatelem Panstwa Cztonkowskiego, w ktorym ma miej-
sce zamieszkania, ma prawo do kandydowania w wyborach do
PE w Panstwie Cztonkowskim, w ktorym ma miejsce zamiesz-
kania, chyba ze zostata tego prawa pozbawiona®’. Taka osoba
musi spetni¢ te same wymagania zwigzane z prawem do kandy-
dowania, jakie prawo danego kraju naktada na wiasnych oby-
wateli. Poza spelnieniem wymogu bycia obywatelem Panstwa
Cztonkowskiego, ktory jest wspdlny dla wszystkich Panstw
Cztonkowskich, warunki r6znig si¢ w zaleznosci od kraju. Nikt
nie moze by¢ uprawniony do kandydowania w wyborach w wie-
cej niz jednym panstwie cztonkowskim*®.

Wiek uprawniajacy do glosowania to 18 lat we wszystkich
Panstwach Cztonkowskich, z wyjatkiem Austrii i Malty, gdzie
wynosi on 16 lat, oraz Grecji, gdzie wynosi on 17 lat. W pig-
ciu panstwach cztonkowskich gltosowanie jest obowigzkowe.
Naleza do nich Belgia, Butgaria, Luksemburg, Cypr i Grecja.
Obowigzek gtosowania dotyczy zarowno obywateli krajowych,
jak i zarejestrowanych w Unii Europejskiej*®!. Minimalny wiek
w wiekszosci Panstw Cztonkowskich wynosi 18 lat, z wyjat-
kiem Belgii, Cypru, Czech, Estonii, Irlandii, Lotwy, Litwy, Pol-
ski 1 Stowacji (21), Rumunii (23) oraz Wioch 1 Grecji (25).

Wybory odbywaja si¢ co 5 lat. Zgodnie z art. 10 1 11 ordynacji
wyborczej z 1976 1. z pdzniejszymi zmianami, wybory do PE od-
bywaja si¢ w tych samych ramach czasowych; rozpoczynajg si¢
w czwartek rano 1 koncza w niedzielg; doktadny dzien i godzing
ustala kazde Panstwo Cztonkowskie. Nie istnieje jednak jednoli-
ta ordynacja wyborcza; postowie do Parlamentu Europejskiego
sg wybierani na podstawie ordynacji krajowych. Kazde panstwo
okresla wilasng procedure wyborcza, musi jednak ona zapewniaé

39 Art. 3 Dyrektywa Rady 93/109/WE.

360 Art. 4 Dyrektywa Rady 93/109/WE.

361 https://www.europarl.europa.cu/factsheets/en/sheet/2 1/the-european-parlia-
ment-electoral-procedures
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rowne traktowanie pfici 1 tajne glosowanie. Ustawa o wyborze
cztonkéw PE w powszechnych wyborach bezposrednich stanowi,
1z postowie s3 wybierani na zasadzie reprezentacji proporcjonal-
nej, przy zastosowaniu systemu list lub pojedynczego glosu prze-
chodniego (art. 1). Panstwa Czlonkowskie w ramach wyborow
do PE moga tworzy¢ okregi wyborcze lub podzieli¢ obszar wy-
borczy inaczej, jednak tak, aby nie wptywalo to na proporcjonal-
ny charakter systemu wyborczego. Panstwa Cztonkowskie moga
ustali¢ minimalny prog, ale nie moze on przekroczy¢ 5% wszyst-
kich gloséw oddanych na szczeblu krajowym.

W latach, ktore nastapily po pierwszych bezposrednich wy-
borach, podjeto kilka préb stworzenia jednolitej ordynacji wy-
borczej. Brak prawdziwie jednolitej procedury wyborow do
Parlamentu Europejskiego pokazuje, jak trudno jest pogodzic¢
rozne krajowe tradycje. Mozliwos¢ przyjecia wspolnych zasad,
jaka daje Traktat z Amsterdamu, tylko cze$ciowo umozliwita
przezwycig¢zenie tych trudnosci. Cele przedstawione w art. 223
TFUE, by wprowadzi¢ jednolita procedur¢ wymagajaca zgody
PE, nie zostaty jeszcze zrealizowane. Stale wysitki Parlamentu
na rzecz modernizacji i europeizacji wspélnej procedury wy-
borczej zaowocowaty w 1997 r. wnioskiem dotyczacym takiej
procedury; jego tres¢ zostala wlaczona do decyzji Rady z 2002
roku’®,

Inicjatywy dotyczace praw wyborczych i reformy systemu
wyborczego zostaly podjete przez Komisje Spraw Konsty-
tucyjnych PE bezposrednio po przyjeciu Traktatu z Lizbony.
W 2015 roku agenda Rady Europejskiej rozpoczg¢ta inicjatywe
majacg na celu zmiany europejskiego prawa wyborczego. Ce-
lem reformy byto zachg¢cenie do udziatu w ponadnarodowych
wyborach, zwigkszenie $wiadomosci europejskiej natury wy-
borow 1 przyczynienie si¢ do wigkszej widocznosci partii po-
litycznych. Poprawki zaproponowane przez Parlament zostaty
czg$ciowo zaakceptowane 1 wlaczone do Decyzji Rady z dnia
13 lipca 2018 r.>®, Jednak Rada nie mogta doj$¢ do porozumie-
nia w kwestii propozycji Parlamentu dotyczacej utworzenia
wspolnego okregu wyborczego i wyznaczania kandydatow na
prezydencje Komisji.

362 https://www.europarl.europa.cu/factsheets/en/sheet/2 1 /the-european-parlia-
ment-electoral-procedures
363 Decyzja 2018/994.
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Jednoczesnie pojawily sie dwie dodatkowe kwestie. Jedng
znich byto utworzenie ponadnarodowych okregdéw wyborczych,
co miatoby zapewni¢ bardziej zrownowazong strukture UE. Byta
ona inspirowana ideg federalizacji, lecz nigdy nie zostata oficjal-
nie przedstawiona. Druga kwestia obejmowata proporcjonalng
alokacje okreslonego odsetka miejsc w jednym wspolnym okre-
gu wyborczym obejmujacym wszystkie Panstwa Cztonkowskie.
Koncepcja ta uzyskata poparcie PE, ktory w lipcu 1998 roku
przyjal sprawozdanie Anastassopoulosa. Jednak niektorzy przy-
wodcy narodowi czuli si¢ nig urazeni i kolejne rewizje traktatow
nic w tej kwestii nie zmienily. Parlament Europejski ponownie
zajat si¢ ta sprawa w 2008 roku. Sprawozdawca Andrew Duff
proponowal, by liczba wybieranych z takiej ponadnarodowe; li-
sty cztonkow byta rowna liczbie panstw. W zalozeniu ponadna-
rodowe listy bylyby zréwnowazone pod wzgledem pici i obej-
mowatyby kandydatow przynajmniej z jednej czwartej panstw.
Oprécz glosowania na listy narodowe lub regionalne kazdy
uprawniony miatby prawo do glosowania na list¢ europejska.
Mandaty bylyby przydzielane metoda Sainte-Lagué, a glosowa-
nie byloby preferencyjne w systemie ,,pototwartym”.

Kolejna szansa na europeizacj¢ wyborow zostala zaprzepasz-
czona wraz z opuszczeniem UE przez Zjednoczone Kroélestwo.
Na posiedzeniu w lutym 2018 roku PE odrzucit propozycje, by
obsadzi¢ miejsca, ktore byly zajmowane przez postow ze Zjed-
noczonego Krolestwa przez sporzadzenie ponadnarodowych list,
na ktore mogliby glosowac wszyscy obywatele. Idea list ponad-
narodowych jest radykalnie federalistyczna, gdyz przewiduje zu-
pehie inny typ reprezentacji, a mianowicie europejski okreg wy-
borczy**. Jednym z zalozen reformy, ktora byta w szczegdlnosci
wspierana przez federalistow i liberatow, byto to, Ze na czele po-
nadnarodowych list powinni si¢ znalez¢ tzw. kandydaci wiodacy,
co miato zapewni¢ ich wybor bezposredni; chodzito o uwzgled-
nienie na listach ponadnarodowych z tzw. spitzenkandidaten.

W rezolucji z 26 listopada 2020 r. w sprawie przygotowania
wybordéw europejskich Parlament zarekomendowal, by podczas
konferencji w sprawie przysztosci Europy, omowi¢ w szczegol-
nosci konkretne kwestie majace na celu poprawe europejskiego

364 7. Noviti¢, Evroskepticizam i Evropski parlament: paradoks uzajamne le-
gitimizacije, ,Medunarodni problemi”, 2019. s. 175.
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procesu wyborczego. Mozna do nich zaliczy¢: nowe metody zdal-
nego glosowania dla obywateli podczas wyboréw europejskich
w szczegblnych lub wyjatkowych okolicznosciach; wspolne za-
sady dopuszczania kandydatow do wyboréw oraz wspdlne zasa-
dy prowadzenia kampanii i jej finansowania; ujednolicone normy
dotyczace biernego i czynnego prawa wyborczego w Panstwach
Czlonkowskich; przepisy dotyczace okreséw nieobecnosci po-
stow. Stanowiskiem z dnia 3 maja 2002 r. dotyczacym projektu
rozporzadzenia Rady w sprawie wyboru postow, Parlament roz-
poczal reforme¢ Europejskiego Aktu Wyborczego. Celem aktu jest
przeksztatcenie 27 oddzielnych wybordéw i ich rozbieznych zasad
w jedne europejskie wybory ze wspdlnym minimum. W ramach
proponowanego przez Parlament systemu, kazdy wyborca miat-
by prawo do oddania dwdch gloséw: jednego na wybor postow
do PE w krajowych okrggach wyborczych i jednego na europe;j-
ski okreg wyborczy liczacy kolejne 28 mandatow. Aby zapewnié
zrbwnowazong reprezentacje geograficzng na listach, Panstwa
Czlonkowskie bytyby podzielone na trzy grupy w zalezno$ci od
wielkos$ci populacji. Listy bylyby tworzone proporcjonalnie w za-
leznosci od liczby kandydatéw z tych grup i bytyby przekazy-
wane przez europejskie podmioty wyborcze, takie jak: koalicja
krajowych partii politycznych i/lub krajowe stowarzyszenie wy-
borcow lub europejskie partie polityczne.

Poczawszy od 1979 roku odbyto si¢ dziewig¢ cykli wybor-
czych; ostatnie wybory, podczas ktorych zdecydowano o obec-
nym sktadzie Parlamentu, mialy miejsce w 2019 roku. Odbyty
si¢ one w dniach 23-26 maja 2019 roku. Frekwencja wyniosta
50,62%. Najwyzsza frekwencje odnotowano w Belgii (88,47%)
1 na Malcie (72,70%); najnizsza — na Stowacji (22,74%), w Cze-
chach (28,72%), Stowenii (28,89%) i Chorwacji (29,86%)°%.
Warto zauwazy¢, ze w Zjednoczonym Krolestwie frekwencja
wyniosta 36,90%, czyli ksztattowala si¢ na poziomie poprzed-
nich wyboréw. Jest to frekwencja najwyzsza od 20 lat, spowal-
niajaca trend spadkowy. Powyzsza frekwencja jednoczesnie
pokazuje, ze instytucja ta cieszy si¢ poparciem obywateli UE
1 zyskuje na znaczeniu politycznym. W zloZonej sytuacji spo-
wodowane] przez kryzys strefy euro, a nastepnie przez kry-
zysy migracyjne i Brexit, wigkszos¢ obywateli wzigta udziat

365 https://www.europarl.europa.eu/election-results-2019/en/turnout/
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w wyborach do PE. W ten sposob, po 20 latach, PE uzyskat pet-
ng legitymacje¢. Ma to szczegdlne znaczenie w relacjach miedzy
PE a innymi organami.

Parlament Europejski sktada si¢ z 705 postéw wybieranych
z 27 panstw cztonkowskich. Traktat UE stanowi, ze reprezenta-
cja obywateli ma charakter degresywnie proporcjonalny, z mi-
nimalnym progiem szesciu postow na Panstwo Czlonkowskie.
Zadnemu Panstwu Cztonkowskiemu nie mozna przyznaé wigcej
niz dziewiecdziesiat sze$¢ miejsc (art. 142. Traktatu o UE).

Calkowita liczba miejsc oraz ich podziat w Parlamencie Eu-
ropejskim jest wynikiem kompromisu opartego na dwoch za-
sadach: demokratycznej i federalnej**®. Zasada demokratyczna
wymaga, aby wszyscy obywatele UE mieli to samo prawo gtosu
zgodnie z zatozeniem ,,jeden czlowiek, jeden glos”. Z drugiej
strony, zasada federalna opiera si¢ na politycznym istnieniu
Panstw Cztonkowskich 1 ich roli doradczej. Potaczenie tych
dwoch zasad nie umozliwito ustalenia klasycznej zasady pro-
porcjonalnos$ci. W konsekwencji wdrozono zasadg, zgodnie
z ktorg podzial mandatow powinien by¢ zgodny z reguta pro-
porcjonalnosci okreslang jako degresywna. Byta ona znana od
dawna, ale szczegdtowo zostala sformutowana dopiero w Trak-
tacie z Lizbony.

Proporcjonalnos$¢ degresywna jest jedng z gtownych zasad
federalnych, ktora zaklada pewien rodzaj pozytywnej dyskrymi-
nacji matych Panstw Cztonkowskich w stosunku do duzych"’.
Zasada ta bierze pod uwage liczbg ludnosci Panstw Czlonkow-
skich 1 ich sytuacj¢ demograficzng. Oznacza to, ze liczba postéw
do PE rosnie wraz z wielkos$cig 1 liczbg ludnosci danego kraju,
jednak proporcja ta ma charakter degresywny i nie jest kom-
pletna. Takie rozwigzanie prowadzi do nadreprezentacji w PE,
poniewaz stosunek najwigkszych i najmniejszych grup postow
wynosi 1:16, natomiast proporcja zaludnienia najwigkszego kra-
ju (Niemcy) do najmniejszego (Malta), to 175:1. Przykladem
moze by¢ to, ze posel z Luksemburga reprezentuje okoto 80
tys. mieszkancow, za$ posel niemiecki dziesigciokrotnie wie-
cej, czyli 800 tys. Oznacza to, ze zasada ,,jeden cztowiek, jeden
glos” nie jest stosowana przy wyborze postéw do PE.

36 B, Kosuti¢, Osnovi prava Evropske unije. Beograd: Pravni fakultet, 2009.
p. 138.
367 7. Noviié, op. cit., s. 165.
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Gdyba byta ona stosowana w wyborach, PE bylby organem
podobnym do rady obywatelskiej w federacjach. Taka druga rada
istnieje w klasycznych federacjach, ale nie w UE. Dlatego, jesli
nawet jej cztonkowie sg wybierani bezposrednio, PE reprezentuje
obywateli Panstw Cztonkowskich, w ktorych mandaty sg rozdzie-
lane miedzy te panstwa za pomoca krajowych list wyborczych.
Jest to szczegodlnie istotne, poniewaz tylko obywatele UE mieliby
prawo do jej demokratycznej legitymizacji. Jest to réwniez zwig-
zane z kwestig istnienia (lub nie) europejskiego demosu’®®.

Wybory do PE to bez watpienia jedno z najbardziej widocz-
nych wydarzen w zyciu UE. Odbywajg si¢ one od 40 lat co pigc¢
lat. Jednak, pomimo coraz bardziej zwigkszajacych si¢ upraw-
nien Parlamentu, obywatele nie s3 w wystarczajagcym stopniu
zainteresowani europejskim organem przedstawicielskim. By¢
moze powodem jest to, ze wybory do PE nie sg rezultatem po-
litycznego zapotrzebowania obywateli 1 wywieranej przez nich
presji, a raczej efektem decyzji politycznej podejmowanej przez
Rad¢ Ministrow KE*®,

Wybory do PE traktowane sg jako wybory drugorzedne, kto-
re pozostajag w cieniu wyboréw krajowych. Teoria wyborow eu-
ropejskich jako wyboréw drugorzednych zostata sformutowana
na poczatku lat osiemdziesigtych przez Reifa 1 Schmitta. Jest
to najbardziej wpltywowa teoria dotyczaca zachowan wyborcow
w trakcie elekcji. Zdaniem jego autoréw, determinanty gloso-
wania w wyborach europejskich sg takie same jak w wyborach
krajowych. Wybierajac postéw do PE glosujacy kieruja sie ta-
kimi samymi kryteriami jak podczas wyboréw krajowych. To
jeszcze bardziej podkresla ich narodowy charakter 1 odsuwa od
rzeczywistych wyborow europejskich. Dopoki o tym, co po-
winno by¢ rozstrzygane politycznie 1 o tym, co jest naprawde
istotne, decyzje sg podejmowane na szczeblu krajowym, wybo-
ry europejskie pozostang ,,dodatkowymi krajowymi wyborami
drugiego rzedu™™. Najwigkszy wpltyw wywieraja w nich we-
wnetrzne podziaty, a nie rozwigzania alternatywne, ktorych zro-

368 7 Noviié, op. cit., s. 166.

39S, Samardzi¢, Nemocni parlament u vremenu krize, ,,Godi$njak”, 2015,
No. 13, s. 12.

370 K. Reif, H. Schmitt, Nine second-order national elections- a conceptual fra-
mework for analysis of European election result, ,,European Journal of Political
Research”, 1980, No. 1.s. 3.
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dtem jest WE. Jednym z powodow, z ktorych wybory do PE nie
roznig si¢ od wyborow krajowych jest to, ze partie polityczne,
ktére biorg w nich udzial, koncentrujg si¢ w trakcie kampanii
na kwestiach wewnetrznych. Nie zwracaja wigkszej uwagi na
zagadnienia zwigzane z integracjg europejska. Oczekiwania do-
tyczace dziatalnos$ci europejskich partii politycznych, ktorym
Traktat z Maastricht*”' przyznaje status kategorii kontraktowej,
byly (niestusznie) wysokie. Partie europejskie byly postrzegane
jako mechanizm, ktéry wzmocni wiezi migdzy WE 1 jej obywa-
telami. Wprowadzenie partii politycznych do systemu UE zo-
stalo przyjete z aprobatg, zwlaszcza przez spoteczenstwa o na-
stawieniu federalistycznym. W kazdym razie bylo jasne, Ze jest
to przetasowanie sil reprezentujgce w delikatny sposob rodzaj
kompromisu pomiedzy federalistycznymi 1 migdzyrzadowymi
tendencjami integracji europejskiej. Zalezy od tego, od same-
go poczatku, caly projekt europejskiej integracji’’>. Niemniej
jednak partie europejskie sg krytykowane za brak aktywnosci,
w zwigzku z czym nie sg wystarczajagco rozpoznawalne przez
obywateli UE.

Z drugiej strony, najnowsze badania wskazuja, ze zachowa-
nia obserwowane w trakcie wyboréw europejskich, moga by¢
przynajmniej czgsciowo wyjasnione indywidualnymi postawa-
mi w stosunku do konkretnych kwestii, a takze rzeczywistym
wptywem instytucji europejskich. Wyborcy w krajach korzysta-
jacych z unijnych dotacji glosujg aktywniej niz wyborcy w kra-

jach, ktore te dotacje ptaca’”.

1.2. Sytuacja prawna postéw do PE

Gléwnymi podmiotami procedury parlamentarnej, organizacji
wewnetrznej 1 funkcjonowania PE sg jego cztonkowie. Posto-
wie PE majg prawa i obowiazki zblizone do tych, jakie maja po-
stowie parlamentéw krajowych. Jak juz weze$niej wspomniano,

371 Art. 138a: Partie polityczne dziatajace na poziomie europejskim sg waznym
czynnikiem integracji w ramach Unii. Przyczyniaja si¢ do tworzenia europejskie;j
swiadomosci i do wyrazania politycznej woli obywateli Unii.

372 7. Cupié, Evrostranke u sistemu predstavnicke demokratije Evropske unije-u
traganju za identitetom, ,,Socioloski Pregled” 2022, No. 2, s. 425-452.

373 M. Mattila, Why bother? Determinants of turnout in the European elections,
Electoral Studies, 2003, Vol. 22, No. 3, s. 449.
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kadencja posta trwa pig¢ lat. Nalezy podkresli¢, ze przedmioto-
wy mandat ma charakter przedstawicielski, a nie imperatywny.
Postowie wykonuja swdj mandat w sposdb wolny i niezalezny;
nie sg zwigzani zadnymi instrukcjami ani nie sg zobowigzani do
ich stosowania. Wydaje si¢, ze rolg mandatu jest zwigkszenie
tozsamosci wspdlnoty. Zasada mandatu parlamentarnego jest re-
alizowana w ramach funkcjonowania grup politycznych w Par-
lamencie Europejskim.

Po wyborach i w trakcie nowej kadencji, Parlament Euro-
pejski wybiera przewodniczacego, 14 wiceprzewodniczacych
1 5 kwestorow jako organy zarzadzajace. Przewodniczacy wy-
bierany jest na dwa i po6t roku, czyli na poloweg czasu trwania
kadencji. Do 1979 roku przewodniczacy PE byli wybierani co
roku lub co dwa lata. Od czasu pierwszych wyborow do PE
w wyborach powszechnych w 1979 r. przewodniczacy jest wy-
bierany na odnawialng kadencj¢ trwajaca dwa i pot roku. Zgod-
nie z art. 14(4) Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), Parlament
Europejski wybiera przewodniczacego sposréd swoich czlon-
kow. Kandydaci na stanowisko przewodniczacego sa propono-
wani przez grupy polityczne, jednak moga by¢ rowniez powoty-
wani przez okreslong liczbe cztonkdéw osiggajacych co najmnie;j
,hiski prog”, czyli jedng dwudziesta (36) wszystkich postow.
Glosowanie jest tajne (Zasada 15). Przewodniczacy jest wybie-
rany bezwzgledna wigkszoscig glosow. Nalezy zauwazy¢, ze
podczas wybierania przewodniczacego, wiceprzewodniczacych
1 kwestorow niezbgdne jest wzigcie pod uwage sprawiedliwej
reprezentacji pogladow politycznych, rownowagi geograficznej
1 rbwnowagi pici.

Przewodniczacy reprezentuje PE w odniesieniu do $wiata
zewngtrznego i w relacjach z innymi instytucjami UE. Nadzoru-
je prace Parlamentu i jego organdw, jak rowniez debaty podczas
posiedzen plenarnych i zapewnia przestrzeganie Regulaminu
Parlamentu. Na poczatku kazdego posiedzenia Rady Europej-
skiej przewodniczacy PE przedstawia poglady Parlamentu i jego
zastrzezenia dotyczace punktéw porzadku obrad oraz innych te-
matoéw. Po zatwierdzeniu budzetu Unii Europejskiej przez Par-
lament przewodniczacy podpisuje go, umozliwiajac jego wyko-
nanie. Zarowno przewodniczacy Parlamentu Europejskiego, jak
1 przewodniczacy Rady podpisuja wszystkie akty ustawodawcze
przyjete zgodnie ze zwykta procedura.
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Po wyborze przewodniczacego deputowani wybierajg na-
stepnie pozostatych gldéwnych urzednikow parlamentu, ktorzy
sa niezbedni do jego prawidlowego funkcjonowania. Najpierw
podczas sesji plenarnej wybieranych jest 14 wiceprzewodnicza-
cych, a nastepnie 5 kwestorow.

W tym samym czasie tworzyly si¢ ugrupowania polityczne.
Podczas pierwszego waznego gtosowania we Wspolnym Zgro-
madzeniu Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali, dotyczacego
wyboru jej przewodniczacych, czlonkowie zostali podzieleni
na grupy zamiast glosowa¢ w blokach narodowych. Bylo to
pierwsze cialo o charakterze miedzynarodowym, ktérego czton-
kowie mogli by¢ zorganizowani wedtug sympatii politycznych.
W efekcie postowie sg pogrupowani zgodnie z preferencjami
politycznymi, a nie przynalezno$cia narodowg. Organizacja
partii postow odbywa si¢ poprzez tworzenie i dzialanie r6znych
grup w Parlamencie. Posel moze by¢ cztonkiem dowolnej gru-
py lub by¢ postem niezrzeszonym. W odniesieniu do funkcjo-
nowania 1 roli grup politycznych, podobne zasady obowigzuja
w przypadku parlamentow krajowych. Cho¢ te ugrupowania
maja charakter ogdlnoeuropejski, ze wzgledu na sposdb wyboru
(w oparciu na listach narodowych) sa w rzeczywistos$ci swoistg
konfederacjg partii narodowych?®”,

Postowie mogg tworzy¢ grupy na podstawie preferencji poli-
tycznych. Zgodnie z 0gdlng zasadg Parlament nie jest zobowigza-
ny do oceny przekonan politycznych cztonkoéw grupy. Regulamin
PE okresla liczbowe kryteria tworzenia si¢ grup. Tworzac grupe
w oparciu o ten Regulamin, zainteresowani postowie z definicji
uznaja, ze taczg ich podobne poglady polityczne. Jedynie w przy-
padkach sprzeciwu ze strony postow Parlament musi oceni¢, czy
grupa zostata utworzona zgodnie z Regulaminem. Kazda grupa
polityczna sktada si¢ z postow wybranych w co najmniej jednej
czwartej Panstw Cztonkowskich. Minimalna liczba cztonkow
grupy politycznej to 23 osoby. Jezeli grupa nie osiggnie jednego
z wymaganych progéw minimalnych, przewodniczacy, za zgoda
Konferencji Przewodniczacych, moze zezwoli¢ na jej istnienie do
nastepnego posiedzenia inauguracyjnego Parlamentu, jezeli spel-
nione sg warunki, ze jej cztonkowie nadal reprezentujg co naj-
mniej jedng pigtg Panstw Czlonkowskich oraz, ze grupa istnieje

374 7. Noviié, op. cit., s. 163.
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od ponad roku. Przewodniczacy nie korzysta z tego przepisu, gdy
istnieja wystarczajace dowody, by podejrzewaé, ze jest on nad-
uzywany. Informacje o utworzeniu grupy politycznej przekazuje
si¢ przewodniczagcemu w formie deklaracji. Zawiera ona nazwe
grupy, o$wiadczenie polityczne okre$lajace jej cel oraz nazwi-
ska jej cztonkow i cztonkéw Prezydium. O$wiadczenie okresla
wartosci, ktorych grupa przestrzega, jak rowniez gtoéwne cele po-
lityczne, do ktérych jej cztonkowie zamierzajg wspolnie dazy¢
w ramach wykonywania mandatu. Deklaracja opisuje w sposéb
merytoryczny, wyrazny 1 przekonujacy wspolng orientacje poli-
tyczng cztonkéw grupy. Wszyscy cztonkowie grupy sktadajg pi-
semne o$wiadczenie, ze taczg ich te same poglady polityczne®”.

Grupy polityczne odgrywaja kluczowa role w wyborze prze-
wodniczacego 1 wiceprzewodniczacego PE oraz komisji parla-
mentarnych. Dziataja na zasadach podobnych do obowigzujacych
w zgromadzeniach narodowych. Grupy starajg si¢ jednoczy¢ swo-
ich cztonkdw 1 stosuja wybrany rodzaj dyscypliny glosowania.
Jednak w osigganiu jedno$ci politycznej odnosza one mniejsze
sukcesy niz w przypadku zgromadzen narodowych. W PE nie ma
potrzeby utrzymywania stabilnej 1 zdyscyplinowanej wigkszosci,
ktéra wspierataby rzad. Ponadto, grupy polityczne nie dysponuja
tak silnymi mechanizmami dyscypliny frakcyjnej, jak ma to miej-
sce w przypadku parlamentow narodowych. Grupy te nie majg
wplywu na polityczng przyszto§¢ swoich cztonkdéw. Otrzymuja
oni poparcie w obrgbie swojego kraju, a zatem nie sg zwigzani
nakazami grupy, lecz krajowej partii politycznej*’s.

Regulamin PE pozwala na powolywanie zespoldw migdzy-
partyjnych lub innych nieoficjalnych grup postéw w celu prowa-
dzenia nieformalnej wymiany pogladow na temat konkretnych
zagadnien migdzy réznymi grupami politycznymi, z udziatem
cztonkow réznych komisji parlamentarnych, a takze w celu pro-
mowania kontaktéw miedzy postami a spoteczenstwem obywa-
telskim. Zaro6wno zespoty migdzypartyjne, jak i inne nieoficjal-
ne grupy, powinny by¢ w petni przejrzyste w swoich dziataniach
1 nie powinny angazowac si¢ w zadne dzialania, ktore mogtyby
prowadzi¢ do pomylenia ich z oficjalng dziatalno$cig Parlamen-

tu lub jego organow’7”’.

375 Artykut 33, Regulamin Parlamentu Europejskiego.
376 1. Pejic, op. cit., s. 274.
377 Artykut 35, Regulamin Parlamentu Europejskiego.
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W literaturze dotyczacej PE udokumentowano, ze parlamen-
tarzys$ci zazwyczaj gtosujg zgodnie z liniami europejskich grup
partyjnych (EGP), a nie liniami krajowymi*’®. Zostato to zinter-
pretowane jako wskazowka, ze PE dziata jak ,,normalny” parla-
ment. Przyczynia si¢ do tego fakt, ze europejskie grupy partyjne
wzmocnity kontrole nad deputowanymi, a jednoczesnie takze
wzrosta spojnos¢ partii politycznych tworzacych EGP. Profil PE
jako organu ustawodawczego réwniez przyczynit si¢ do wiek-
szej lojalnosci w stosunku do EGP. Gdy jednak w gre wchodza
interesy narodowe, postowie sg poddawani presji, by wspierali
lini¢ partii krajowej. W przypadku szczegolnie istotnych kwestii
wszyscy postowie wspierajg raczej swoje rzady, a nie EGP. Jest
to szczegblnie widoczne w przypadku postow z partii rzadzace;.
Woleliby oni raczej dostosowac postepowanie do postepowania
swoich ministrow w Radzie*”.

Postowie moga by¢ postrzegani jako agenci stuzacy kilku pa-
nom: wyborcom, partiom narodowym i grupom partyjnym Parla-
mentu Europejskiego®™’. Partie narodowe dysponujg najwicksza
sifg nacisku, gdyz to one kontrolujg wybdr kandydatow, zwtasz-
cza w krajach, ktore stosujg zamknigte listy®s!.

Podstawowy demokratyczny standard otwarto$ci i odpowie-
dzialno$ci osob sprawujacych urzad publiczny obowigzuje nie
tylko w systemach krajowych, lecz takze w UE 1 jej instytucjach.
Postowie w Parlamencie Europejskim, podobnie jak deputowa-
ni w systemach krajowych, podlegaja zakazowi kumulowania
funkcji; wymaga si¢ od nich zapobiegania konfliktom interesow
przy petnieniu funkcji, przejrzystosci interesow materialnych
1innych oraz obowigzuje ich zakaz korupcji. W przypadku regu-
lacji prawnych rozwigzania UE wykraczaja poza sum¢ rozwia-
zan krajowych. Od 1976 r. opieraja si¢ one na zakazie laczenia
funkcji posta PE 1 urzedu ministra w rzadzie Panstwa Czlon-
kowskiego, cztonka Komisji, cztonka Europejskiego Trybunatu

8 A. Buzogény, S. Cetkovié, Fractionalized but ambitious? Voting on energy
and climate policy in the European Parliament, ,,Journal of European Public Po-
licy”, 2021, Vol. 28, No. 7, 2021, s. 1043.

37 A. Buzogany, S. Cetkovié, op. cit., s. 1041.

380 J. Thiem, Nationale Partaien im Europeischen Parlament: Delegation, Kon-
trolle und Politischer Einfluss, Wiesbaden, Germany VS Verlag 2009.

381 T. Raunio, European Parliament, Routledge Handbook of European Poltics.
Rotuledge, 2015, s. 633.
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Sprawiedliwos$ci lub bycia czynnym pracownikiem jednej z in-
stytucji UE. Istnieja rowniez niezgodno$ci natury parlamentar-
nej, ktore Panstwa Cztonkowskie reguluja w swoich ustawo-
dawstwach krajowych.

Parlament ustala zasady przejrzystosci interesow finanso-
wych swoich cztonkow w formie Kodeksu Postgpowania. Po-
stowie powinni stosowac si¢ do zasady odbywania spotkan wy-
lacznie z przedstawicielami grup interesu, ktorzy zarejestrowali
si¢ w rejestrze stuzacym przejrzystosci ustanowionym na mocy
porozumienia migdzy Parlamentem Europejskim a Komisjg Eu-
ropejska. Od postéw oczekuje si¢ publikowania w Internecie
harmonogramu wszystkich spotkan z przedstawicielami grup
interesu zaplanowanymi w ramach rejestru przejrzystosci.

Cztonkowie PE majg przywileje i immunitety przewidziane
w Protokole nr 7 w sprawie przywilejéw i immunitetéw UE.
Korzystajac ze swoich uprawnien, przywilejow 1 immunitetow,
PE powinien dziala¢ w celu zachowania integralnosci jako de-
mokratycznego zgromadzenia ustawodawczego oraz w celu za-
gwarantowania niezaleznosci swoich cztonkéw w wypetnianiu
ich obowigzkéw. Immunitet parlamentarny nie jest przywilejem
o charakterze prywatnym, ale gwarancja niezalezno$ci calego
Parlamentu 1 jego postow. W celu realizowania funkcji Parla-
mentu wszyscy postowie sg upowaznieni do brania czynnego
udzialu w pracach jego komisji i delegacji’*~

Komisje parlamentarne w Parlamencie Europejskim sa fo-
rami negocjacji i uzgadniania pogladéw migdzy réoznymi gru-
pami. Regulamin Parlamentu obejmuje komisje stale, specjalne
1 $ledcze. Ich cztonkdéw wyznaczaja grupy polityczne i postowie
niezrzeszeni. Sktad komisji powinien by¢, w miar¢ mozliwosci,
odzwierciedleniem sktadu Parlamentu. Podziatl miejsc w komi-
sji migdzy grupy polityczne jest albo najblizszg liczba catkowity
powyzej albo najblizsza liczbg catkowitg ponizej reprezentacji
proporcjonalnej. W przypadku braku porozumienia mi¢dzy gru-
pami politycznymi co do ich proporcjonalnego udziatu w okre-
slonej komisji lub komisjach, decyzje podejmuje Konferencja
Przewodniczacych®®.

382 Artykut 5, Regulamin Parlamentu Europejskiego.
38 Artykut 209, Regulamin Parlamentu Europejskiego.
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Podczas spotkan rady przedstawiciele grup politycznych uta-
twiajg dyskusje, modyfikujg opinie 1 uzgadniajg stanowiska, aby
w negocjacjach z Komisjg i Radg dziata¢ w sposob jednolity. Ko-
misje parlamentarne odgrywaja niezwykle istotng role w zbie-
raniu informacji, dyskutowaniu, analizowaniu i w ostatecznym
okreslaniu stanowiska politycznego PE. Wraz ze zwigkszeniem
uprawnien PE nastgpito przewarto$ciowanie roli statych komisji
PE, ktore zostaty okreslone jako ,.kr¢gostup ustawodawczy”*%.
Po podpisaniu Traktu z Maastricht i wprowadzeniu procedury
wspotdecydowania przewodniczacy komisji parlamentarnych
1 sprawozdawcy stanowig bardzo wazny czynnik w procedurze
ustawodawczej, w szczegolnosci w nieformalnych negocjacjach
z przedstawicielami Rady 1 Komisji.

Komisje Parlamentu zajmujg si¢ wnioskami legislacyjny-
mi UE poprzez przyjmowanie sprawozdan, ktore sg nast¢pnie
przedktadane na posiedzeniu plenarnym pod glosowanie przez
wszystkich postow; powotujg one takze zespoty do prowadze-
nia negocjacji z Radg. Przyjmuja one sprawozdania o charak-
terze nielegislacyjnym, organizuja przestuchania ekspertow
oraz umozliwiajg wspoéldzialanie innych organdéw i instytucji
UE. Komisje parlamentarne umozliwiaja prowadzenie bardziej
szczegotowych prac przez PE 1 promujg role parlamentarzystow
w przygotowywaniu okreslonych punktow do porzadku obrad.
Komisje parlamentarne odgrywaja wazna rol¢ w funkcjonowa-
niu 1 pracach PE od czasu ustanowienia pierwszego Wspolne-
go Zgromadzenia. Po raz pierwszy siedem komitetow powstato
w 1953 roku w Europejskiej Wspdlnocie Wegla i Stali. Obecnie
poset do Parlamentu Europejskiego pracuje w 20 statych komi-
sjach®®, PE powotuje takze specjalne komisje, ktore zajmujg sie
poszczegblnymi zagadnieniami. W 2021 roku powotano trzy

38 Ch. Neuhold, Governance by Commitee: The Role of Committees in European
Policy Making and Policy, Research Paper, Maastricht European Institute of Pu-
blic Administration 2000, s. 7.

3% Sg to: Komisja Spraw Zagranicznych, Komisja Rozwoju, Komisja Handlu
Migdzynarodowego, Komisja Budzetowa, Komisja Kontroli Budzetowej, Komi-
sja Gospodarcza i Monetarna, Komisja Zatrudnienia i Spraw Socjalnych, Ko-
misja Ochrony Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczenstwa
Zywnosci, Komisja Przemystu, Badan Naukowych i Energii, Komisja Rynku
Wewngtrznego i Ochrony Konsumentéw, Komisja Transportu i Turystyki, Ko-
misja Rozwoju Regionalnego, Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Komisja Ry-
botowstwa, Komisja Kultury i Edukacji, Komisja Prawna, Komisja Wolno$ci
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specjalne komisje: ds. walki z rakiem, ds. zapobiegania ingeren-
cji w procesy demokratyczne w UE, w tym dezinformacji oraz
ds. sztucznej inteligencji w erze cyfryzacji**®.

Sposéb pracy PE regulujg traktaty i regulamin. Zgodnie
z art. 229(1) Traktatu o funkcjonowaniu UE Parlament zbiera si¢
w drugi wtorek marca kazdego roku bez konieczno$ci zwolywa-
nia posiedzenia. Ponadto Parlament zbiera si¢, bez koniecznosci
zwotywania, w pierwszy wtorek po uplywie jednego miesigca
od zakonczenia okresu, o ktorym mowa w art. 10(1) ustawy
z dnia 20 wrzesnia 1976 r. Na wniosek wigkszosci postow lub
na wniosek Komisji, lub Rady, przewodniczacy, po konsultacji
z Konferencja Przewodniczacych, zwoluje posiedzenie Parla-
mentu w trybie nadzwyczajnym.

Parlament zbiera si¢ w Strasburgu co miesigc na sesji ple-
narnej; taka ,,comiesi¢czna sesja”’ trwa cztery dni (od ponie-
dziatku do czwartku). Dodatkowa comiesigczna sesja odbywa
si¢ w Brukseli. Siedziba Sekretariatu 1 wszystkich jego stuzb
znajduje si¢ w Luksemburgu. Oznacza to, ze praca Parlamentu
Europejskiego odbywa si¢ w trzech miastach. Taki ,,wedrowny”
tryb organizacji posiedzen sprawia, ze praca tego organu jest
bardzo skomplikowana. W szczytowym momencie dziatalno$ci
politycznej PE sesje plenarne sg zwienczeniem prac legislacyj-
nych prowadzonych w komisji i w grupach politycznych. Sesje
te sg rowniez okazja dla postow do wziecia udzialu w procesie
decyzyjnym UE 1 wyrazenia opinii wobec Komisji 1 Rady.

Wewnetrzna organizacja Parlamentu Europejskiego w du-
Zym stopniu przypomina organizacj¢ parlamentéw narodowych.
Jednak w przeciwienstwie do tych parlamentow, ktore w mniej-
szym lub wigkszym stopniu zalezg od rzadu, jesli chodzi o usta-
lanie porzadku obrad, PE ma pelng swobode zaréwno w tym
zakresie, jak 1 w okreslaniu priorytetdow 1 podejmowaniu de-
cyzji w okreslonych sprawach®’. Traktaty UE pozwalajg Par-
lamentowi na okreslenie wlasnego wewngtrznego regulaminu.
Parlament przeszedt restrukturyzacje 1 tak zreformowat swoja

Obywatelskich, Sprawiedliwos$ci 1 Spraw Wewnetrznych, Komisja Spraw Kon-
stytucyjnych, Komisja Praw Kobiet i ROwnouprawnienia, Komisja Petycji.

386 https://eur-lex.europa.euw/EN/legal-content/glossary/parliamentary-committe-
es.html

387 1. Peji¢, Parlamentarne pravo-francuski, nemacki, britanski, srbski i primer
Evropskog parlamenta, Ni$, Pravni Fakultet 2006, s. 286.
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organizacj¢ wewnetrzng, aby w pelni wykorzysta¢ uprawnienia,
z trudem zdobyte w systemie politycznym UE3#,

2. Uprawnienia Parlamentu Europejskiego

Obecna struktura instytucjonalna i zarzadcza UE ma istotne
cechy klasycznych panstw federalnych. Poréwnanie UE z tra-
dycyjnymi panstwami federacyjnymi pod wzgledem aspektéw
instytucjonalnych 1 procesu podejmowania decyzji politycz-
nych mozna przeprowadzi¢ dopiero od momentu przyjecia
JAE 1 Traktatu z Maastricht. Innymi stowy, struktura decyzyjna
EWG w latach 70. i 80. nie byta nawet zblizona do systemu fe-
deralnego. Zamiar europejskich elit politycznych, aby stworzy¢
rodzaj federalnej wspolnoty politycznej, jest wyraznie widoczny
w Traktacie z Maastricht. Potwierdzeniem tego jest przekaza-
nie Unii istotnych funkcji makroekonomicznych, wprowadzenie
pojecia obywatelstwa europejskiego oraz zmiana nazwy Wspol-
noty Europejskiej na Uni¢ Europejskg®®.

Wychodzac od struktury zarzadzania UE, celem tej czgsci jest
dokonanie przegladu roli Parlamentu Europejskiego w aspek-
cie dostepnych mu kompetencji. Bioragc pod uwage fakt, ze UE
opiera si¢ na zasadzie podziatu wtadzy, a jej podstawowymi in-
stytucjami s3: Komisja Europejska, Rada Ministréw 1 Parlament
Europejski, ich kompetencje nalezy postrzega¢ wtasnie w tym
Swietle.

Komisja Europejska jest organem kolegialnym, ktory od-
zwierciedla wspolny interes 1 posiada znaczace uprawnienia
w zakresie proponowania ustawodawstwa i wdrazania polityki
europejskiej. Komisja Europejska jest zwykle uwazana za in-
stytucje o silnej orientacji federalnej, ktéra pozostaje w stanie
cigglego napie¢cia z migdzyrzadowymi instytucjami Unii, takimi
jak Rada i Rada Europejska. Obecnie jest to scentralizowany or-
gan wykonawczy o szerokich uprawnieniach, jesli chodzi o pro-
wadzenie polityki wewnetrznej 1 spraw zagranicznych. W kon-
tek$cie omawianego przez nas tematu szczeg6lnie wazne jest

38 T. Raunio, European Parliament. Routledge Handbook of European Politics.
Rotuledge, 2015, s. 635.

3% D. McKay, Designing Europe: Comparative Lessons from the Federal Expe-
rience, Oxford University Press 2002, s. 130.
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okreslenie roli Parlamentu Europejskiego w wyborze Komisji
Europejskie;j.

Rada Ministrow stanowi centrum procesu decyzyjnego eu-
ropejskiego systemu politycznego. Rada dzieli obowigzki usta-
wodawcze 1 budzetowe z Parlamentem Europejskim. W prze-
ciwienstwie do Komisji, ktora chroni interesy catej Unii, oraz
Parlamentu Europejskiego, ktory jest gtosem obywateli UE,
Rada jest reprezentantem Panstw Cztonkowskich. Do jej podsta-
wowych kompetencji nalezy podejmowanie decyzji ustawodaw-
czych 1 decyzji dotyczacych wspdlnej polityki. Rada przyjmuje
ustawy na wniosek Komisji i z udziatem PE. W tym zakresie
uwzglednione sg kompetencje ustawodawcze PE. W kontekscie
modelu federalnego Rada Ministrow moglaby sta¢ si¢ wyzsza
izbg federalnego parlamentu. PE, jako organ przedstawicielski,
powinien w takiej sytuacji pelni¢ funkcje klasycznej izby niz-
szej o silnych funkcjach ustawodawczych 1 nadzorczych.

Zrozumienie znaczenia PE w ramach instytucjonalnych UE
zaczyna si¢ od uznania jego roli jako organu przedstawicielskie-
go 1 ustawodawczego. Okreslajac charakter 1 pozycje PE, prze-
analizujemy jednak rowniez jego funkcje kontrolne 1 wyborcze.
Rozpoczniemy od art. 14 Traktatu z Lizbony, zgodnie z ktorym
Parlament Europejski wraz z Radg realizuje funkcje ustawodaw-
cze 1 budzetowe. Zgodnie z Traktatami, peini on takze funkcje
nadzoru politycznego i funkcje doradcze. Parlament Europejski
wybiera przewodniczacego Komisji.

2.1. Funkcja przedstawicielska

Wraz z pierwszymi bezposrednimi wyborami w 1979 r.,
oprocz wladzy ustawodawczej i kontroli nad wladza wyko-
nawcza, PE otrzymat dodatkowo jedna z trzech tradycyjnych
cech parlamentu, czyli funkcje przedstawicielskg. Zostata ona
szczegbdlnie wzmocniona po wprowadzonych w 1999 roku wy-
borach proporcjonalnych. Jak jednak wcze$niej stwierdzono,
reprezentatywnos$¢ opiera si¢ na zasadzie degresywnej propor-
cjonalnosci 1 zasada ,,jeden cztowiek, jeden glos” nie ma zasto-
sowania. Pokazuje to, ze cho¢ obywatele wybieraja cztonkow
PE w wyborach bezposrednich, to nadal istnieje reprezentacja
obywateli Panstw Cztonkowskich. W poréwnaniu z parlamen-
tami narodowymi PE nigdy nie byl upowazniony przez tych,
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ktorzy go wybrali, gdyz nie uwazali si¢ oni za obywateli UE, ale
raczej za obywateli swoich panstw narodowych. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze fakt wprowadzenia obywatelstwa europejskiego
byl w procesie europejskiej integracji duzym krokiem naprzod.
Podobnie jak w przypadku obywatelstwa narodowego, obywa-
telstwo europejskie odnosi si¢ do relacji migdzy obywatelem
a Unig Europejska, ktora jest okreslona przez prawa, obowigzki
1 uczestnictwo polityczne. Celem jest wypehienie luki miedzy
rosnagcym wpltywem dziatan UE na obywateli UE a faktem, ze
korzystanie z praw (podstawowych), wypetnianie obowigzkow
1 uczestnictwo w postepie demokratycznym sg niemal wytacznie
kwestiami krajowymi*”°. Zostalo to wlaczone do praw podsta-
wowych przez Traktat z Maastricht (1993). Traktat z Amsterda-
mu (1999), rowniez zawiera postanowienia dotyczace obywatel-
stwa europejskiego, ktore nie r6znig si¢ od postanowien Traktatu
z Maastricht. Istniejg dwie koncepcje, ktore sq jednoczesnie nie-
rozerwalnie zwigzane i niezalezne. Obywatelstwo Unii zaktada,
ze jest sie obywatelem Panstwa Czlonkowskiego, ale jest tez to
pojecie prawne i polityczne niezalezne od narodowosci. Obywa-
telstwo Panstwa Czlonkowskiego nie tylko umozliwia korzysta-
nie z praw przyznanych przez prawo wspolnotowe, lecz rowniez
czyni nas obywatelami Unii. Obywatelstwo europejskie to cos
wiecej niz zbior praw, ktore same w sobie mogq by¢ przyznane
nawet tym, ktorzy go nie posiadajq. Zaktada ono istnienie relacji
politycznej migdzy obywatelami Europy, cho¢ nie jest to relacja
przynaleznosci do narodu. Nie wymaga ono istnienia narodu,
lecz opiera si¢ na istnieniu europejskiej przestrzeni politycznej,
z ktorej wynikajg prawa i obowigzki. W zakresie, w jakim nie
oznacza ono istnienia narodu europejskiego, obywatelstwo jest
koncepcyjnie produktem oddzielenia sie od narodowosci. Jak
zauwazyl jeden z autorow, radykalnie innowacyjny charakter
koncepcji obywatelstwa europejskiego polega na tym, ze Unia
nalezy i sktada si¢ z obywateli, ktorzy nie sq tej samej narodo-
wosci. Przeciwnie, czynigc przynaleznosc do jednego z narodow
Panstw Cztonkowskich warunkiem posiadania obywatelstwa
europejskiego, Panstwa Czlonkowskie chcialy pokazaé, ze ta
nowa forma obywatelstwa nie podwaza lojalnosci wobec polityk

3% https://www.europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/145/the-citizens-of-the-
union-and-their-rights
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narodowych. Dzigki temu zwigzek z obywatelstwem poszczegol-
nych Panstw Cztonkowskich jest uznaniem faktu, ze moze istnie¢
obywatelstwo, ktore nie jest okreslone przez narodowoscé®!.
Parlament zawsze chcial, by instytucja obywatelstwa eu-
ropejskiego korzystata z praw ogolnych. Zaleca on okre$lanie
obywatelstwa na zasadzie autonomii w ramach Unii, aby jej
obywatele mogli cieszy¢ si¢ statusem niezaleznos$ci. Ponadto,
PE od poczatku opowiadal si¢ za tym, aby wlaczeni obywatele

mieli niezalezny status®*.

2.2. Funkcja ustawodawcza

Rola Parlamentu Europejskiego w procesie legislacyjnym wzra-
stata z kazdym nowym traktatem zatozycielskim. W tym obsza-
rze postep prawny i polityczny Parlamentu Europejskiego jest
szczegoOlnie widoczny. Przeksztalcit si¢ z organu doradczego,
o marginalnym znaczeniu, w organ réwnorzedny. Jednak dzi-
siejszy Parlament Europejski nie jest ani niezaleznym, ani domi-
nujacym prawodawca w UE. W poczatkowych etapach procesu
integracji decyzje PE nie byly wigzace 1 mial on role wylacznie
konsultacyjng. Przez wiele lat PE byl zaangazowany jedynie
w podstawowe procesy decyzyjne, w ramach ktérych prawo do
konsultacji gwarantowaty mu traktaty zatozycielskie. Rada mo-
gla jednak podejmowac decyzje bez wzgledu na stanowisko PE.
Mozemy moéwi¢ o PE jako organie posiadajacym funkcje usta-
wodawcza dopiero po przyjeciu JAE. Kolejnym krokiem byto
wlaczenie si¢ PE w proces legislacyjny w ramach tzw. procedur
wspotpracy. Wraz z ustanowieniem procedury wspotpracy przez
JAE, rola PE zostala wzmocniona. Traktat z Maastricht wpro-
wadzit procedure wspotdecydowania majaca zastosowanie do
ograniczonej liczby obszarow legislacyjnych (gtownie do rynku
wewngetrznego). Wraz z wprowadzeniem w 1993 r. procedury
wspotdecydowania okre$lona zostata dwuizbowa struktura orga-
nu legislacyjnego UE. Obie izby zostaty wtaczone do Parlamen-
tu Europejskiego 1 Rady majacych rowng rol¢ w przyjmowaniu
aktow normatywnych. Traktat z Amsterdamu (1999) upros-

391 C-135/08 Janko Rottmann v. Freistaat Bayern, wyjasnienie roznic przez Poia-
resa Maduro, rzecznika generalnego TSUE (ust. 23 Opinii).

392 https://www.europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/145/the-citizens-of-the-
union-and-their-rights
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cit procedure wspotdecydowania, co umozliwilo zawieranie po-
rozumienia w pierwszym czytaniu. Rozszerzony zakres objat
ponad czterdziesci podstaw prawnych (m.in. transport, Srodowi-
sko, wymiar sprawiedliwosci 1 sprawy wewnetrzne, zatrudnie-
nie i sprawy spoteczne). Traktat z Nicei (2003) rozszerzyt zakres
stosowania procedury wspotdecydowania na kolejne dziedziny.
Traktat z Lizbony potwierdzil rowny status PE 1 Rady w pro-
cesie ustawodawczym. W zwyktej procedurze ustawodawczej
PE i Rada dzialajg jako wspotprawodawcy, majac symetryczne
uprawnienia proceduralne. Zgodnie z Traktatem z Lizbony akty
prawne UE moga by¢ przyjmowane na podstawie wniosku Ko-
misji. Komisja ma uprawnienia do ich proponowania. Tak wigc,
z instytucjonalnego punktu widzenia, funkcja legislacyjna UE
pokrywa si¢ 1 dotyczy trzech organéw centralnych.

W przeciwienstwie do praktyki legislacyjnej parlamentow
narodowych Parlament Europejski pozbawiony jest prawa do
inicjatywy ustawodawczej. Mozemy wigc mowic jedynie o tzw.
posredniej inicjatywie ustawodawczej. Jest to prawo PE do zwro-
cenia si¢ do Komisji o przedlozenie odpowiedniego wniosku
dotyczacego aktu prawnego Unii, chociaz Komisja nie jest zo-
bowigzana do dziatania na podstawie tego wniosku. Parlament
Europejski, wiekszo$cig glosow swoich cztonkow, moze zazadac
od Komisji przedstawienia odpowiedniego wniosku w sprawach,
w odniesieniu do ktorych uwaza, ze akt Unii jest niezbedny do re-
alizacji postanowien Traktatu (art. 225 TFUE). Pelne rozszerzenie
kompetencji PE w ramach wykonywania funkcji ustawodawczej
rozpoczyna si¢ po przedstawieniu wniosku przez Komisjg.

Od czasu wejscia w zycie Traktatu z Lizbony do przyjecia aktow
ustawodawczych (tj. rozporzadzen, dyrektyw lub decyzji) moga
prowadzi¢ dwa rodzaje procedur: zwykta procedura ustawodawcza
oraz w szczegolnych przypadkach przewidzianych w traktatach,
specjalna procedura ustawodawcza. Zwykta procedura ustawodaw-
cza jest 0golng zasada przy przyjmowaniu aktow ustawodawczych
w Unii Europejskiej. Procedura rozpoczyna si¢ od wniosku legisla-
cyjnego Komisji i sktada si¢ z maksymalnie trzech czytan.

W pierwszym czytaniu PE przyjmuje stanowisko w sprawie
wniosku legislacyjnego wiekszoscig gtosow 1 przedktada go Ra-
dzie. PE moze odrzuci¢ wniosek, przyja¢ go bez poprawek lub
zaakceptowac poprawki do wniosku Komisji. Parlament pode;j-
muje decyzje wiekszoscig oddanych gltosow (art. 231 TFUE).
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Rada ogtasza stanowisko PE wigkszoscig kwalifikowana, a je-
$li nie ma sprzeciwu, akt moze zosta¢ przyjety w pierwszym
czytaniu. Jezeli Rada nie jest w stanie w pelni zaakceptowac
wyniku pierwszego czytania w Parlamencie, przyjmuje swoje
stanowisko w pierwszym czytaniu**® i przekazuje je Parlamen-
towi w celu przeprowadzenia drugiego czytania. W przypadku
drugiego czytania obaj wspoOilprawodawcy maja w Traktacie
scisle okreslone terminy: kazdy ze wspotprawodawcow ma do
dyspozycji okres trzymiesigczny, ktory moze przedtuzy¢ o je-
den miesigc. Termin ten zaczyna biec dla Parlamentu jako jeden
z elementow ogloszenia stanowiska Rady w pierwszym czytaniu
na posiedzeniu plenarnym. W drugim czytaniu Parlament moze
zatwierdzi¢, odrzuci¢ lub zmieni¢ stanowisko Rady z pierwsze-
go czytania®*,

Zwykta procedura ustawodawcza opiera si¢ na zasadzie
parytetu migdzy PE, reprezentujagcym obywateli Unii, a Rada,
reprezentujacg rzady Panstw Cztonkowskich. Rola, jaka od-
grywa Parlament Europejski w zwyktej procedurze ustawo-
dawczej, jest klasycznym przykladem egalitarnej dwuizbo-
wosci zdominowanej przez zasade rownosci obu izb. Obaj
wspotprawodawcy wspélnie uchwalajg ustawe. Zaden z nich
nie moze jej uchwali¢ bez zgody drugiego, a oba; musza
zatwierdzi¢ identyczny tekst. Takie porozumienie moze zo-
sta¢ osiggnigte w kazdym z trzech mozliwych czytan zgodnie
ze zwykla procedurg ustawodawcza. Podczas drugiego czyta-
nia Rada moze zatwierdzi¢ poprawki Parlamentu wigkszoscia
kwalifikowang lub jednogltos$nie, jezeli Komisja sprzeciwia
si¢ poprawce Parlamentu. W kolejnym kroku przepis zostaje
uchwalony. W przypadku gdy Rada nie przyjmie wszystkich
poprawek Parlamentu, zgodnie z postanowieniami Traktatu,
zwoluje si¢ Komitet Pojednawczy. Postgpowanie pojednawcze
polega na negocjacjach migdzy Parlamentem a Radg w ramach
Komitetu Pojednawczego w celu osiggnigcia porozumienia
w formie ,,wspoOlnego tekstu”. Komitet Pojednawczy sktada si¢
z dwoch delegacji: delegacji Rady, w sktad ktorej wchodzi po
jednym przedstawicielu z kazdego Panstwa Cztonkowskiego

3% Poprzednio: wspolne stanowisko Rady.
394 Jezeli Parlament nie podejmie decyzji przed uptywem tego terminu, akt uwa-
za si¢ za przyjety zgodnie ze stanowiskiem Rady w pierwszym czytaniu. Nie
miato to jednak nigdy w praktyce miejsca.
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(ministrowie lub ich przedstawiciele) oraz delegacji Parla-
mentu sktadajacej si¢ z takiej samej liczby cztonkdw, ktorej
przewodniczy jeden z trzech wiceprzewodniczacych odpo-
wiedzialnych za postgpowanie pojednawcze. Komitet Pojed-
nawczy musi zebra¢ si¢ w ciggu szesciu tygodni od zakon-
czenia przez Rade¢ drugiego czytania i formalnie powiadomié
Parlament, Ze nie jest w stanie przyja¢ wszystkich poprawek
przedstawionych w drugim czytaniu. Komitet jest tworzony
oddzielnie dla kazdego wniosku legislacyjnego, ktory ma by¢
przedmiotem uzgodnien 1 ma jeszcze szes¢ tygodni na kazde
kompleksowe porozumienie, ktore musi jeszcze zosta¢ formal-
nie zatwierdzone przez Parlament i Rade. W praktyce biorac
pod uwage stosunkowo krotkie terminy na osiggnigcie poro-
zumienia, nieformalne negocjacje migdzyinstytucjonalne roz-
poczynaja si¢ zwykle przed formalnym powotaniem Komitetu
Pojednawczego. Jezeli Komitet nie osiggnie porozumienia lub
jezeli Parlament (stanowigcy zwykta wiekszoscig glosow), lub
Rada (stanowigca wigkszos$cig kwalifikowang) nie zatwierdza
,»Wspolnego tekstu”, w trzecim czytaniu — w terminie szes$ciu
tygodni, uwaza sie¢, ze akt nie zostat przyjety™.

Analiza procedury legislacyjnej jasno pokazuje, ze Komitet
Pojednawczy odgrywa wazng rolg, poniewaz uzgadnia stano-
wiska PE 1 Rady, jako dwdch rownorzednych instytucji. Bez
ich obopdlnej zgody nie jest mozliwe przyjecie aktow w zwy-
ktej procedurze ustawodawczej. Komitet Pojednawczy jest or-
ganem powotanym na podstawie analizy porOwnawczej pra-
wa parlamentarnego w krajach o parlamentach dwuizbowych.
O réwnosci obu izb organu legislacyjnego decyduje w naj-
wigkszej mierze obszar ustawodawczy, w ktérym pojawiaja
si¢ najwazniejsze 1 najpowazniejsze konflikty miedzy Izbami.
Rownos¢ PE 1 Rady w procedurze ustawodawczej oznacza, ze
obie izby majg takie same uprawnienia w zakresie wnioskow

35 Handbook on the Ordinary Legislative Procedure (Podrgcznik do zwyklej
procedury ustawodawczej); W kadencji 2014-2019 po raz pierwszy od wpro-
wadzenia wspotdecydowania na mocy Traktatu z Maastricht, nie wykorzystano
procedury pojednawczej. Odnotowano zaledwie cztery pelne procedury drugiego
czytania (1%) i zadnej od konca 2015 roku. Udzial porozumien osiagnietych na
wczesnym etapie drugiego czytania wzrost. Wynika to niemal wylacznie z duzej
liczby stanowisk przedstawionych przez PE w pierwszym czytaniu (82) przenie-
sionych z siddmej kadencji.
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dotyczacych aktow Komisji, przedktadania poprawek 1 przyj-
mowania aktow prawnych. Rola, jakg odgrywa Parlament Eu-
ropejski w zwyklej procedurze ustawodawczej, jest klasycz-
nym przyktadem egalitarnej dwuizbowosci charakterystycznej
dla federacji, w ktorych wystepuje rownos$¢ dwoch izb>*.

Jak wskazano w rozdziale 3., w Traktacie z Lizbony jest
mowa zardwno o zwyktej, jak 1 o specjalnej procedurze ustawo-
dawczej (art. 289(2) TFUE). Specjalne procedury ustawodaw-
cze zastgpuja poprzednie procedury konsultacji, wspotpracy
1 zgody, aby uprosci¢ proces decyzyjny UE. Nalezy rozrozni¢
dwie szczegolne procedury ustawodawcze: konsultacje 1 zgode.
W trakcie procedury konsultacji Parlament moze zatwierdzic,
odrzuci¢ lub zaproponowac¢ poprawki do projektu aktu ustawo-
dawczego. Rada nie jest prawnie zobowigzana do uwzglednie-
nia opinii Parlamentu, ale nie moze podja¢ decyzji, dopdoki nie
otrzyma jego opinii. Przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony
procedura konsultacji byta najczegsciej stosowang. Konsultacje
jako szczegdlny proces ustawodawczy nadal majg zastosowanie
w niektorych obszarach polityki (takich jak konkurencja, poli-
tyka pieni¢zna, zatrudnienie i polityka spoteczna), jak rowniez
w przypadku zagadnien zwigzanych ze srodowiskiem i energia
oraz polityka fiskalng.

W przypadku, gdy specjalny proces legislacyjny wymaga
zatwierdzenia projektu aktu ustawodawczego przez Parlament
lub Radg, dana instytucja moze zatwierdzi¢ lub odrzuci¢ wnio-
sek (wigkszoscig kwalifikowang), ale nie moze wnosi¢ do niego
poprawek. Specjalna procedura ustawodawcza ma zastosowanie
do ustanowienia urzedu prokuratora (art. 86 ust. 1 TFUE), przy-
jecia wieloletnich ram finansowych (art. 312 TFUE) lub przepi-
sOw przyjetych na podstawie ,,prawnej zasady pomocniczos$ci”
(art. 352 TFUE).

Od czasu wprowadzenia w 1993 roku procedury wspotde-
cydowania na mocy Traktatu z Maastricht, wzgledne znaczenie
procedury konsultacyjnej wzrastalo wraz z kazdym przyjetym
aktem ustawodawczym. Z biegiem lat mechanizm ten z nad-
wyzka zrekompensowal stopniowe rozszerzanie zakresu sto-
sowania procedury ustawodawczej, ktora stala sie¢ ,,zwykia”;

3% Bali¢, L., Redovni zakonodavni postupak i demokratizacija Evropske unije,

Sui generis, No. 6, 2019, s. 80.
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podczas gdy zmiany rozpoczely si¢ stopniowo na mocy Traktatu
z Amsterdamu, a nastepnie Traktatu z Nicei, Traktat z Lizbony
stanowit pionowg transformacj¢ ram prawnych UE i wyznaczyt
poczatek nowej ery*”.

Wtladza ustawodawcza PE uzupeinia jego aktywnos¢
w dziedzinie dziatalno$ci politycznej. PE ma mozliwo$¢ pro-
wadzenia debat 1 okreslania stanowiska politycznego w spra-
wach, w ktorych Rada podejmuje decyzje na poziomie UE.
W znaczacy sposdb wptywa na procedurg podejmowania de-
cyzji w Radzie, ktora zazwyczaj bierze pod uwage opini¢ Par-
lamentu. Debaty 1 oswiadczenia PE, w formie niewigzacych
rezolucji, w sprawach nalezacych do kompetencji innej organi-
zacji migdzynarodowej, moga pomdc w formowaniu 1 ksztat-
towaniu $wiadomosci europejskiej opinii publicznej. Taka sy-
tuacja ma wptyw na przyjmowanie w UE niektérych decyz;ji.
Innymi stowy, przenikanie dobrze uzasadnionych pogladow
1 opinii PE do opinii publicznej moze stanowi¢ potezng sit¢
»hacisku politycznego” na ksztattowanie stanowisk w Radzie
w celu narzucenia konkretnego rozwigzania.

2.3. Uprawnienia budzetowe

Parlament Europejski realizuje uprawnienia budzetowe we
wspotpracy z Radg. W rozwoju integracji europejskiej funk-
cja budzetowa odgrywata wazng role w zblizaniu europejskich
panstw. Formalne obowigzki PE w tym zakresie rozpocze-
ly si¢ w 1970 roku, kiedy podjeto decyzje o utworzeniu fun-
duszy wlasnych Wspolnoty. Wzmocnienie funkcji budzeto-
wej PE szto w parze ze wzmocnieniem ogélnych kompetencji
przy przyjmowaniu budzetu. Na mocy Traktatu z Lizbony, PE
1 Rada ustalajg roczny budzet Unii zgodnie ze specjalng proce-
durg ustawodawczg (art. 314 TFUE). PE wczes$niej podejmowat
ostateczne decyzje dotyczace tzw. kosztow nicobowigzkowych,
natomiast Rada miala decydujace stowo w dziedzinie tzw. kosz-
tow obowigzkowych. Traktat z Lizbony zlikwidowat rozroznie-
nie migdzy wydatkami obowigzkowymi 1 niecobowigzkowymi
oraz zrownat Parlament z Radg w zakresie rocznej procedury
budzetowej. Parlament pozostaje jednym z dwdch organdéw wia-
dzy budzetowej (art. 314 TFUE). Umozliwienie Parlamentowi

37 Podrecznik zwyklej procedury ustawodawcze;.

193



Maja Nasti¢

decydowania o wszystkich wydatkach, odzwierciedla rowniez
poszerzanie jego kompetencji w obszarze budzetowym. PE
uczestniczy w procesie budzetowym od etapu przygotowaw-
czego, a w szczegoOlnosci w okreslaniu ogolnej przejrzystosci
1 rodzaju wydatkoéw (art. 318 TFUE) oraz udziela absolutorium
z wykonania budzetu (art. 319 TFUE). Ponadto, Parlament musi
udzieli¢ zgody na wieloletnie ramy finansowe (art. 312 TFUE).

2.4. Nadzér nad wtadzg wykonawcza

Postgpujaca ewolucja PE widoczna jest rowniez w dziedzinie
kompetencji kontrolnych. Biorgc pod uwage obecny zakres
uprawnien, PE bardzo si¢ upodobnit do parlamentéw narodo-
wych. Funkcja nadzoru parlamentarnego stanowi wazny aspekt
podnoszenia poziomu przejrzystosci i odpowiedzialno$ci w ra-
mach struktury instytucjonalnej Unii. Zgodnie z art. 14 Traktatu
o Unii Europejskiej (TUE), Parlament jest powotany do spra-
wowania kontroli politycznej nad wladza wykonawcza UE. Po-
siada t¢ zdolnos$¢ od 1981 roku, cho¢ prawo zostato formalnie
uznane dopiero w Traktacie z Maastricht**®.

Ogodlnie rzecz biorac, PE dysponuje klasycznymi instrumen-
tami kontrolowania wtadzy wykonawczej. Instrumenty nadzoru
mogg by¢ stosowane przez Parlament wobec Komisji i Rady.
Oprocz tych dwoéch instytucji, nadzorowi parlamentarnemu
podlega wiele agencji wladzy wykonawczej, w tym Europejski
Bank Centralny. Podczas procedury kontroli parlamentarne;j sto-
sowane sg zardwno tradycyjne, jak i nowe instrumenty, ktore
s dostosowane do struktury instytucjonalnej UE. Parlament
Europejski stosuje nastgpujace instrumenty: pytania i sprawoz-
dania parlamentarne, komisje §ledcze i wotum zaufania. Jak
wspomniano powyzej, PE sprawowat kontrole nad wykonaniem
budzetu, co nalezy do kompetencji Komisji Europejskiej. Jed-
nym z waznych aspektéw kontroli parlamentarnej sg sprawoz-
dania, ktére Komisja przedktada Parlamentowi co najmniej raz
w roku. Roczne sprawozdania Komisji stuza jako podstawa do
debaty wsrdd postow i powinny one zapewni¢ skuteczne moni-
torowanie prowadzonych dziatan. PE rozpatruje przedstawione
sprawozdanie na sesji otwartej (art. 233 TFUE). Traktat naktada

3% Zasady wykonywania uprawnien $ledczych Parlamentu Europejskiego, 2020:7.
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na przewodniczacego Rady Europejskiej obowigzek przedsta-
wienia PE sprawozdania po kazdym szczycie (art. 233 TFUE).

Pytania parlamentarne to pytania zadawane innym organom
Unii Europejskiej przez postow Parlamentu Europejskiego. Sa
one bezposrednig forma nadzoru parlamentarnego nad innymi
instytucjami i organami UE. Istnieja trzy kategorie pytan par-
lamentarnych: pytania do odpowiedzi ustnej z debatg, pytania
do tury pytan oraz pytania pisemne. Pytania wymagajace od-
powiedzi ustnej z debata moga by¢ zadawane przez komisje,
grupe polityczng lub postow, ktorzy osiagneli minimalny prog
(5%), pod warunkiem ztozenia wniosku o wpisanie ich do po-
rzadku dziennego Parlamentu. Pytania sa kierowane do Rady,
Komis;ji lub Wiceprzewodniczacego Komisji/Wysokiego Przed-
stawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczen-
stwa (art. 136 Regulaminu). Pytania sg przekazywane w formie
pisemne] przewodniczacemu, ktéry przedktada je nastepnie
Konferencji Przewodniczacych. Zgodnie z art. 157 Konferencja
Przewodniczacych decyduje o wpisaniu lub niewpisaniu tych
pytan do projektu porzadku dziennego.

Mechanizm tury pytan zostal wprowadzony w 1973 roku,
na wzor brytyjskiej praktyki parlamentarnej*®. Tura pytan do
Komisji moze odbywac si¢ podczas kazdej sesji comiesigczne]
1 trwa¢ maksymalnie 90 minut oraz dotyczy¢ jednego lub kil-
ku szczegblnych tematdéw horyzontalnych, o ktérych decyduje
Konferencja Przewodniczacych na miesigc przed rozpoczgciem
sesji miesiecznej (art. 137 Regulaminu). Kazda tura pytan ma
okreslony temat horyzontalny i opiera si¢ wytacznie na proce-
durze pytan z sali, w ktorej pytania posta przeplatajg si¢ z odpo-
wiedziami komisarza. Postowie majg jedng minut¢ na sformu-
fowanie pytania, a komisarz dwie minuty na odpowiedz. Poset
moze zada¢ pytanie dodatkowe, trwajace maksymalnie trzy-
dziesci sekund, ktore ma bezposredni zwigzek z pytaniem gtow-
nym. Komisarz ma w takim przypadku réwniez dwie minuty na
udzielenie odpowiedzi (art. 137 Regulaminu).

Pytania wymagajace odpowiedzi pisemnej moze zadaé prze-
wodniczagcemu Rady Europejskiej, Radzie, Komisji lub wice-
przewodniczagcemu Komisji/Wysokiemu Przedstawicielowi

399 1. Peji¢, Parlamentarno pravo-francuski, nemacki, britanski, srbski i primer
Evropskog parlamenta. Nis: Pravni fakultet, 2006, s. 303.
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Unii do Spraw Zagranicznych 1 Polityki Bezpieczenstwa kazdy
posel, grupa polityczna lub komisja. Pytania takie nalezy prze-
kazywaé przewodniczacemu w formie elektronicznej. Kazdy
posel, grupa polityczna lub komisja moze zada¢ do dwudzie-
stu pytan w okresie nastepujacych po sobie trzech miesigcy.
Obowigzuje ogolna zasada, ze adresat pytania udziela na nie
odpowiedzi w ciggu szesciu tygodni od jego otrzymania. Jed-
nak, kazdy posel, grupa polityczna lub komisja moze co miesigc
oznaczy¢ jedno ze swoich pytan jako ,,pytanie priorytetowe”, na
ktore adresat musi odpowiedzie¢ w ciggu trzech tygodni od daty
jego przekazania (art. 139 Regulaminu).

Regulamin Parlamentu uznaje interpelacje dotyczace kwe-
stii pierwszorzednych za wymagajace odpowiedzi na pismie.
Moga one zosta¢ ztozone przez kazda grupe polityczng Ra-
dzie, Komisji lub Wiceprzewodniczacemu Komisji/Wysokie-
mu Przedstawicielowi Unii do Spraw Zagranicznych 1 Polityki
Bezpieczenstwa. Interpelacja dotyczaca kwestii pierwszorzed-
nych powinna odnosi¢ si¢ do interesu ogolnego i by¢ ztozona na
pismie przewodniczgcemu, ktory sprawdza, czy jest dopuszczal-
na. Po otrzymaniu odpowiedzi na pismie, na wniosek postow,
grupy politycznej lub grup politycznych stanowigcych co naj-
mniej 10% postow do Parlamentu, interpelacja dotyczaca kwe-
stii pierwszorzednych zostaje wpisana do ostatecznego projektu
porzadku dziennego obrad Parlamentu i wymaga zatwierdzenia
przez Konferencje Przewodniczacych.

Jednym ze sposobow realizacji funkcji kontrolnej PE jest po-
wolanie komisji §ledczej. Wprowadzenie wykonywania upraw-
nien $ledczych Parlamentu zbieglo si¢ z pierwszymi wyborami
bezposrednimi. Staba podstawa tego do sprawowania tej funkc;ji,
amianowicie art. 137 Traktatu EWG ustanawiajacy funkcje nad-
zorcze Parlamentu, nie pozwolita na rozwinig¢cie silnych upraw-
nien $ledczych. Zamiast tego Zgromadzenie, do nadania sobie
uprawnien S$ledczych, wykorzystalo mozliwo$¢ ustanowienia
wlasnego regulaminu. Ponadto, powotanie komisji sledczej byto
stosunkowo proste. Wymagato to poparcia jednej czwartej po-
stow, gdyz potrzebny byt wniosek jednej czwartej z nich, a nie
bylo wczesniejszego odwotania do komisji 1 w zwigzku z tym
nie bylo konieczne zatwierdzenie na posiedzeniu plenarnym.
Po utworzeniu komisje $ledcze przestrzegaty zasad obowigzuja-
cych wszystkie inne komisje parlamentarne. Chociaz Jednolity
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Akt Europejski nie nadal konstytucyjnego charakteru prawu
Parlamentu do prowadzenia sledztw w sprawie traktatow, to jed-
nak ogdlnie wzmocnit jego uprawnienia, zache¢cajac do ponow-
nej interpretacji jego kompetencji w tym nowym kontekscie.
Prawo Parlamentu do prowadzenia dochodzen zostato zapisane
w traktacie z Maastricht. Artykut 138c TUE przewidywat, ze
w ramach wykonywania zadah Parlament Europejski moze, na
zadanie jednej czwartej swoich czlonkdw, ustanowi¢ tymczaso-
wa komisje $ledcza do zbadania, bez uszczerbku dla uprawnien
przyznanych niniejszym Traktatem innym instytucjom lub orga-
nom, zarzutéw naruszenia lub niewlasciwego administrowania
w stosowaniu prawa wspolnotowego*®.

Prawo Parlamentu do prowadzenia dochodzen jest obecnie
uznawane na mocy art. 226 TFUE. Komisje $ledcze mogly ba-
da¢ tylko sprawy zwigzane z dawnym pierwszym filarem, co
uniemozliwiato im badanie spraw zwigzanych, np. ze wspdlng
polityka zagraniczng i polityka bezpieczenstwa UE. Z drugiej
strony, komisja $ledcza moze obecnie przeprowadzi¢ dochodze-
nie w kazdej sprawie objetej prawem UE.

Na wniosek jednej czwartej catkowitej liczby postow Parla-
ment moze powota¢ komisje §ledczg do zbadania zarzutéw naru-
szenia lub niewtasciwego administrowania w stosowaniu prawa
Unii przez instytucje lub organy Unii, administracj¢ publiczng
jednego z panstw cztonkowskich albo osoby upowaznione przez
prawo Unii do jego stosowania*'. Cztonkowie komisji $led-
czych, jak réwniez innych komisji s3 nominowani przez grupy
polityczne i niezrzeszonych postow Parlamentu. Komisja $led-
cza konczy swoje prace wraz z przedstawieniem Parlamentowi
sprawozdania z wynikami prac w terminie nieprzekraczajagcym
dwunastu miesigcy. Komisja $ledcza moze rowniez przediozy¢
Parlamentowi projekt zalecenia dla instytucji lub organow Unii
Europejskiej albo Panstw Czlonkowskich.

Powotanie komisji $ledczej, ktora bada fakty w zakresie sto-
sowania prawa wspolnotowego, jest rOwniez sposobem na zbli-
zenie UE do jej obywateli. Dzi¢ki pracy tego organu nastepuje
odpowiednia weryfikacja zasadnosci dziatan czlonkéw i insty-
tucji UE.

400 7 wyjatkiem sytuacji, ze podnoszone fakty sg rozpatrywane przez sad i poste-
powanie sagdowe nie jest zakonczone.
401 Art. 208, Regulamin Parlamentu Europejskiego.
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Whiosek o wotum nieufnosci wobec Komisji jest kolejnym in-
strumentem, ktérym dysponuje PE. Mechanizm ten znany jest juz
od czas6w Traktatu Rzymskiego. Obecnie ogolne postanowienia
dotyczace prawa Parlamentu do glosowania nad wotum nieuf-
nosci wobec Komisji zawarte sg w art. 17 ust. 8 TUE 1 art. 234
TFUE. Moze go zglosi¢ jedna dziesigta cztonkéw jej sktadu.
Debata nad wnioskiem o wotum nieufnosci moze odby¢ si¢ co
najmniej 24 godziny po przekazaniu zawiadomienia postom*®.
Zgodnie z art. 234 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
wniosek o wotum nieufnosci zostaje przyjety wigkszoscig dwoch
trzecich oddanych glosow, reprezentujaca wickszos¢ cztonkow
Parlamentu Europejskiego. Wynik gtosowania przekazywany jest
Przewodniczacemu Rady i Przewodniczagcemu Komisji*®. Jezeli
wniosek o wotum nieufnos$ci zostanie przyjety, Komisja sktada
rezygnacje¢ jako organ, w tym wiceprzewodniczacy Komisji/wy-
soki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych 1 polityki bez-
pieczenstwa w odniesieniu do ich pozycji w Komisji.

Podczas gtosowania nad wotum zaufania ustalano jedynie od-
powiedzialnos$¢ zbiorowa Komisji. PE nie moze gtosowac¢ nad od-
powiedzialno$cig poszczegolnych ministréw indywidualnie, bo nie
ma bezposredniego wplywu na ich wybor. Do tej pory Parlament
bezskutecznie probowal kilkakrotnie wykorzysta¢ odpowiednie
postanowienia Traktatu 1 jego poprzednikéw do odwotania kole-
gium Komisji. Dotychczas zaden z o$miu wnioskow o wotum nie-
ufnos$ci zgloszonych w Parlamencie nie zostat przyjety.

Wyzej wymienione instrumenty kontroli koncentrujg si¢
gléwnie na Komisji, a w mniejszym stopniu na Radzie. Jest to
zrozumiate, poniewaz Rada ponosi gtéwng odpowiedzialnos¢
wobec parlamentow narodowych, gdyz sktada si¢ z przedstawi-
cieli Panstw Cztonkowskich szczebla ministerialnego.

2.5. Kompetencje wyborcze

Parlament Europejski ma jasno okreslone uprawnienia w za-
kresie wyboru lub mianowania niektorych urzednikéw wysokie-
go szczebla, a takze organéw kolegialnych Unii. Od 1993 roku
PE posiada silny mandat do nominowania przewodniczacego

402 Art. 127, Regulamin Parlamentu Europejskiego.
403 Art. 127, Regulamin Parlamentu Europejskiego.
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1 cztlonkéw Komisji. Ponadto PE wybiera w drodze specjal-
nej procedury Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich,
prezesa Europejskiego Funduszu Walutowego oraz organ wy-
konawczy Europejskiego Banku Centralnego. Jest zrozumiate,
ze nasze szczegdlne zainteresowanie dotyczy roli Parlamentu
w wyborze Komisji. Proces powotywania przewodniczacego
Komisji Europejskiej, jak réwniez rola Parlamentu Europej-
skiego w tym zakresie, ulegly z czasem znacznym zmianom.
W ramach ustalen Traktatu Rzymskiego z 1957 roku zapropo-
nowano kandydatow na komisarzy, a przewodniczacy zostat
wybrany sposrdd nich za ,,wspdlnym porozumieniem” Panstw
Cztonkowskich. PE nie byl pierwotnie zaangazowany w ten
proces. Traktat z Maastricht (1992) przede wszystkim wyma-
gat, aby przed mianowaniem osoby na stanowisko przewod-
niczacego Komisji, przeprowadzono konsultacje z PE. Wraz
z Traktatem z Maastricht PE uzyskal réwniez uprawnienia do
zatwierdzania (a tym samym odrzucania) Komisji jako orga-
nu, przed obj¢ciem przez nig urzedu. Od 1994 roku kandydaci
na komisarzy maja obowigzek stawiania si¢ przed PE. Traktat
z Amsterdamu (1997) wymagat od Parlamentu zatwierdzenia
nazwy Panstwa Cztonkowskiego jako przewodniczacego Komi-
sji. Tymczasem uprawnienie do mianowania przewodniczacego
Komisji pozostato w rekach rzadéw krajowych. Poczatkowo,
przewodniczacy Komisji mieli by¢ mianowani za ,,wspdlnym
porozumieniem” rzadow Panstw Cztonkowskich, ale od czasu
Traktatu z Nicei (2001) wymagana jest jedynie wigkszos¢ kwa-
lifikowana*™. W ramach Traktatu z Lizbony szefowie panstw
UE proponuja kandydata na przewodniczacego Komisji, biorgc
pod uwage wynik wyborow europejskich. PE ma prawo do za-
twierdzania Komisji Europejskiej. Rada Europejska przedsta-
wia kandydata wiekszo$cig kwalifikowang, bioragc pod uwage
wyniki wyborow do PE i po przeprowadzeniu konsultacji. Jezeli
PE podejmie negatywna decyzj¢ w sprawie propozycji kandyda-
ta na przewodniczgcego, Rada Europejska, stanowigc wigkszos¢
kwalifikowang, przedstawia w ciggu miesigca nowego kandyda-
ta. Parlament Europejski przeprowadza swoje wybory zgodnie
z ta samg procedura.

404 https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2018/630264/EPRS
BRI(2018)630264 EN.pdf
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PE chcial wykorzysta¢ reklame, aby zacheci¢ do europeizacji
kampanii wyborczej, przekona¢ obywateli, ze ich gtos ma wplyw
na wybor przywddeow UE 1 w ten sposob motywowac ich do
udziatu w glosowaniu. W nawigzaniu do zapisoOw rezolucji z dnia
12 czerwca 2013 roku, Parlament wezwat partie europejskie do
nominowania w trakcie kampanii wyborczej kandydatéw na sta-
nowisko przewodniczacego Komisji. W ten sposob PE postawit
Radg¢ (Europejska) w sytuacji nie do pozazdroszczenia, w ktorej
przyjmuje ona lub odrzuca gléwnego kandydata partii europej-
skiej, ktory zdobyl najwigksza liczbe glosow, ograniczajac tym
samym jej swobode w proponowaniu kandydata na szefa Komi-
sji*®. PE przeprowadzit t¢ procedure z powodzeniem, wybierajac
Jean-Claude’a Junckera na przewodniczacego Komisji.

Traktat z Lizbony nie wspomina wyraznie o procesie, w ra-
mach ktdorego europejskie partie polityczne wyznaczajg swoich
,wiodacych kandydatow” (Spitzenkandidaten w jezyku niemiec-
kim), a prezydencja jest nastepnie przydzielana partii politycz-
nej, ktora uzyska najwigkszg liczb¢ mandatow lub przynajmnie;j
jest w stanie zmobilizowa¢ odpowiednie poparcie parlamentar-
ne — proces ten stal si¢ znany jako Spitzenkandidaten. Wyrazne
powiazanie wybordéw europejskich z wyborem przewodnicza-
cego Komisji otworzyto droge do tego, co wielu nazwalo ,kre-
atywng” lub ,,ekspansywng” interpretacja Traktatu przez PE*%.

Ten rodzaj ,,eksperymentu” torowat droge do demokratycz-
nej federacji. Glownym argumentem, ktory za tym przemawia,
sg wybory do PE, ktore wygraty partie narodowe, walczace
w nim o pozycj¢ lidera (europejskie partie ludowe). Zwigkszyto
to kompetencje Parlamentu w zakresie wyboru przewodniczace-
go Komisji, a jednoczesnie to te partie powotujg nowego lidera.
Byta to proba stworzenia nowej quasi-federalnej instytucji, czy-
li bezposredniego wyboru szefa europejskiej egzekutywy, w ra-
mach procedury Spitzenkandidaten. Byloby to raczej posunigcie
marketingowe, a nie wyraz rzeczywistej sily demokratycznej
legitymacji na poziomie UE*’. Przyczyna nieufnoSci wobec

405 1, Radi¢ Milosavljevi¢, I. Milovanovi¢, Izbori za Evropski parlament: od na-
cionalnih izbora drugog reda do evropeizovanog drugorazrednog takmicenja,
,»Godisnjak FPN”. No, 13,2019, s. 66.

406 https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2018/630264/EPRS _
BRI(2018)630264 EN.pdf

47 Grosse, op. cit., s. 24.
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wyboru przewodniczacego Komisji przez czotowych kandyda-
tow jest to, ze procedura ta zmienia rownowagg instytucjonalng
migdzy Rada Europejska a Parlamentem Europejskim w odnie-
sieniu do wyborow do Komis;ji*%,

3. Podsumowanie

Idea federalnej przysztosci obecnej UE nie jest nowa, a jej po-
czatki siggaja wczesnych etapow europejskiej integracji. U jej
podstaw lezy utworzenie silnego Parlamentu Europejskiego
wspartego na demokratycznych fundamentach w ramach fede-
ralnej lub konfederacyjnej struktury. W kolejnych dekadach idea
ta byta thumiona, a nastepnie si¢ odradzala, co sprzyjato dalszej
integracji europejskiej. Nie ulega watpliwosci, ze pordwnanie
UE z tradycyjnymi federacjami nabrato sensu dopiero po przy-
jeciu JAE 1 Traktatu z Maastricht. Jest to okres, w ktérym rozpo-
czynajg si¢ gldwne zmiany w funkcjonowaniu Parlamentu Euro-
pejskiego, jako pierwszej reprezentacji ponadnarodowe;.

Wizja Parlamentu, ktora powstala w poczatkach integracji eu-
ropejskiej, byta stopniowo realizowana przez dziesigciolecia ist-
nienia UE. Wspolne Zgromadzenie miato rol¢ symboliczng i kon-
sultacyjng w procesie uchwalania aktow prawnych. Jednoczesnie
Parlament Europejski nie godzit si¢ na takg marginalizacj¢. Przez
pie¢ dekad swojego istnienia walczyt o zdobycie wiekszych
uprawnien 1 stat si¢ prawdziwie ustawodawczym organem.

Parlament Europejski jest obecnie uwazany za jeden z pod-
stawowych organow politycznych Unii Europejskiej. Nalezy do
grupy miodych instytucji parlamentarnych 1 wraz z rozwojem
wlasnej struktury, rozwija rowniez okreslong strukture instytu-
cjonalng UE. Parlament Europejski jest zjawiskiem wyjatko-
wym w obszarze organizacji migdzynarodowych pod wzgledem
sktadu 1 sposobu funkcjonowania. Ustanowitl wybory bezpo-
$rednie uchwalajac ustawe z dnia 20 wrzesnia 1976 r. o wybo-
rze postow w powszechnych wyborach bezposrednich. Wybory
do PE odbywajg si¢ co pie¢ lat. Wprowadzenie wyboréw bez-
posrednich stanowito krok w kierunku federalizacji. Z drugiej
jednak strony nie istnieje jednolite prawo wyborcze, co nie
sprzyja tendencjom federalnym. Ponadto wybory do Parlamentu

48 7 Novi¢i¢, op. cit., s. 177.
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Europejskiego traktowane sa jako wybory drugorzedne, ktore
pozostaja w cieniu wyborow krajowych.

Wewnetrzna organizacja Parlamentu Europejskiego w duzym
stopniu przypomina organizacj¢ parlamentéw narodowych. W ra-
mach PE postowie sg pogrupowani wedlug orientacji politycz-
nych, a nie narodowych, i maja wolny mandat. PE wykorzystat
wszelkie uprawnienia, aby jasno pokazac, ze powinien posiadac
znacznie szersze kompetencje niz przynalezne mu do tej pory.
Postowie wykorzystywali kazdg korzystng dla nich decyzj¢ sado-
w3, zachecali do nieformalnej wspotpracy z Komisjg Europejska
1 wyprzedzali dziatania Rady. Stosowali rowniez lobbyng w par-
lamentach krajowych lub samodzielnie interpretowali pewne
uprawnienia, ktore zostaty im niedawno przyznane. W tym sen-
sie, jesli chodzi o relacj¢ migdzy tendencjami federalnymi a PE,
to mozna ja okres$li¢ jako wzajemna; PE zacheca do federaliza-
cji, ale tez wykorzystuje ja do wzmocnienia swoich kompetencji
w strukturze instytucjonalnej UE.

Parlament Europejski pelni obecnie nastgpujace funkcje: re-
prezentacyjng, ustawodawczg, kontrolng, budzetowa 1 wybor-
czg. Tendencje federalne potwierdzajag wzmocnienie politycznej
roli PE, w szczego6lnos$ci wzmocnienie jego kompetencji w za-
kresie ustawodawstwa 1 kontroli nad innymi organami. Pomimo
silnego wzmocnienia roli Parlamentu Europejskiego, mozli-
wosci polityczne tego organu przedstawicielskiego, w stosunku
do parlamentéw narodowych tradycyjnych panstw federacyj-
nych, sg nadal niewielkie. Demokratyczna legitymacja PE jest
zagrozona tak dlugo, jak dlugo nie bedzie istniat europejski de-
mos, a europejskie partie 1 wyborcy nie bedag brali pod uwage
europejskiej polityki podczas glosowania*® (Bence, 2021:7).
Mimo ze postowie sg wybierani bezposrednio, Parlament jest
nadal przedstawicielem Panstw Cztonkowskich.

Podstawowa funkcja ustawodawcza jest powierzona Radzie
Ministrow, a Parlament Europejski peni funkcj¢ wspoltprawo-
dawcy. PE nie ma jednak pelnej zdolnosci legislacyjnej, gdyz
jego cztonkowie nie majg prawa do inicjatywy ustawodawcze;j.
Parlament Europejski nadal jest najstabszym ogniwem w trojka-
cie, na ktory sktadajg si¢ Rada, Komisja i Parlament.

49 A. Bence, Federal democracy, distributive justice and the future of Europe,
,Buropean Law Journal”, 2021, s. 7.
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Erozja zasady jednomysinosci w Unii
Europejskiej

Wprowadzenie

Obszar materii, w ktorych decyzje w ramach organizacji mig-
dzynarodowej podejmowane s3 jednomyslnie, istotnie wptywa
na poszanowanie réwnosci jej poszczeg6élnych panstw czton-
kowskich. Kazde rozszerzenie zakresu spraw, w ktérych de-
cyzje sa podejmowane wigkszoscig kwalifikowana, powoduje
zmniejszenie zdolno$ci panstwa cztonkowskiego do zabloko-
wania niekorzystnej dla siebie decyzji, poprzez zmian¢ mozli-
wosci jej zawetowania, czy tez samej grozby jego uzycia, na
potrzebe poszukiwania mniejszosci blokujacej, a wiec uzyska-
nia minimalnej liczby gloséw koniecznych do odrzucenia decy-
zji, w przypadku, gdy jest ona podejmowana kwalifikowang lub
zwykla wigkszos$cig glosoOw. Zagadnienie to nabiera znaczenie
tym wieksze im wigkszy jest zakres kompetencji przekazanych
przez panstwo danej organizacji mi¢dzynarodowe;.

1. Unia Europejska jako organizacja
miedzynarodowa (podstawy prawne, kompetencje)

Unia Europejska stanowi organizacj¢ mig¢dzynarodowa, ktora
otrzymala osobowos$¢ prawng na mocy Traktatu Lizbonskiego
z 13 grudnia 2007 r.*'°, jako organizacja miedzynarodowa UE
posiada m.in. zdolno§¢ do zawierania uméw migdzynarodo-
wych oraz do wystgpowania z roszczeniami miedzynarodowy-
mi i ponoszenia odpowiedzialno$ci miedzynarodowej. Obecnie
podstawa prawng dziatania UE sa: Traktat o Unii Europejskiej*"!

410 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=0J:C:2007:306:
FULL&from=PL, dostgp: 30.08.2022 r.

41 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12012M %2
FTXT, dostegp: 30.08.2022 .
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oraz Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej*'. Cele tej or-
ganizacji migdzynarodowej okresla art. 3 TUE. Zwrdci¢ nalezy
uwagge, na kilka zasad wyznaczajacych relacje mi¢dzy Unig Eu-
ropejska a panstwami cztonkowskimi, sg to:

Zasada pierwszenstwa prawa UE przed prawem krajowym,
zgodnie z ktdrg prawo pierwotne oraz prawo pochodne stano-
wione przez UE majg pierwszenstwo przed prawem krajowym.
Nie obejmuje to jednak konstytucji panstw cztonkowskich, jak
to zostalo stwierdzone w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04,
zagwarantowane w art. 91 ust. 2 Konstytucji. Pierwszenstwo sto-
sowania uméw o przekazaniu kompetencji «w niektorych spra-
wach» — przed postanowieniami ustaw niedajacych si¢ wspotsto-
sowac — nie prowadzi do uznania analogicznego pierwszenstwa
tychze umow przed postanowieniami Konstytucji. Konstytucja
pozostaje zatem — z racji swej szczegolnej mocy — «prawem naj-
wyzszym Rzeczypospolitej Polskiej» w stosunku do wszystkich
wigzacych Rzeczpospolita Polska uméw migdzynarodowych.
Dotyczy to takze ratyfikowanych uméw migdzynarodowych
o przekazaniu kompetencji «w niektorych sprawachy». Z racji
wynikajgcej z art. 8 ust. 1 Konstytucji nadrzgdno$ci mocy praw-
nej Konstytucja korzysta na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania”*!?.

Zwroci¢ nalezy rowniez uwage na tzw. zasade lojalnej wspot-
pracy, zgodnie z ktora ,,Unia i Panstwa Cztonkowskie wzajemnie
si¢ szanuja 1 udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykony-
waniu zadan wynikajacych z Traktatow. Panstwa Cztonkowskie
podejmuja wszelkie $rodki ogolne lub szczegdlne wlasciwe dla
zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z Trakta-
tow lub aktow instytucji Unii. Panstwa Czlonkowskie utatwiaja
wypetnianie przez Uni¢ jej zadan i powstrzymuja si¢ od podej-
mowania wszelkich $rodkéw, ktore moglyby zagraza¢ urze-
czywistnieniu celow Unii” (art. 4 ust. 3 TUE). Zasada lojalne;j
wspotpracy odnosi si¢ jednak réwniez do samej Unii, wyrazona
jest we wezesniej przywotanym art. 4 ust. 2 TUE oraz szeregu
innych przywotywanych powyzej przepisoéw Traktatowych sta-
wiajacych wyrazne granice kompetencjom Unii. Celem wszyst-
kich tych przepisoOw jest zapobiezenie poszerzaniu kompetencji

412 https://eur-lex.europa.eu/summary/PL/legissum:4301854; dostep: 30.08.2022 r.
413 Wyrok TK z 24 listopada 2010 r., sygn. akt 32/09.
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UE w drodze prawodawstwa unijnego wykonujacego postano-
wienia TUE czy TFUE, czy tzw. petzaniu kompetencji na rzecz
Unii w rezultacie aktywnej sadowej reinterpretacji przepisow
prawa unijnego przez Trybunal Sprawiedliwosci UE.

Zasada poszanowania tozsamosci narodowej, oznacza, ze:
,»Unia szanuje rowno$¢ Panstw Cztonkowskich wobec Trak-
tatow, jak rowniez ich tozsamo$¢ narodowa, nierozerwalnie
zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i kon-
stytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego
1 lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza
funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci teryto-
rialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochron¢ bez-
pieczenstwa narodowego. W szczegdlnosci bezpieczenstwo
narodowe pozostaje w zakresie wytgcznej odpowiedzialnosci
kazdego Panstwa Cztonkowskiego” (art. 4 ust. 2 TUE).

Zasada przyznania, stanowi, ze: ,,Unia dziala wylacznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Czton-
kowskie w Traktatach do osiggniecia okreslonych w nich celow.
Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza
do Panstw Cztonkowskich” (art. 5 ust. 2 TUE).

Zasada pomocniczosci przesadza, iz: ,,w dziedzinach, ktore
nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dzia-
fania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele za-
mierzonego dzialania nie mogg zosta¢ osiagnigte przez Panstwa
Cztonkowskie w sposodb wystarczajacy, zarOwno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, 1 jesli ze wzgledu
na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest
lepsze ich osiagnigcie na poziomie Unii. Instytucje Unii stosu-
ja zasad¢ pomocniczosci zgodnie z Protokotem w sprawie sto-
sowania zasad pomocniczo$ci 1 proporcjonalnosci. Parlamenty
narodowe czuwajg nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci
zgodnie z procedurg przewidziang w tym Protokole. (art. 5 ust. 3
TUE).

Wreszcie zgodnie z zasadg proporcjonalnosci: ,,zakres 1 for-
ma dziatania Unii nie wykraczajg poza to, co jest konieczne do
osiggnigcia celow Traktatow. Instytucje Unii stosujg zasade pro-
porcjonalnosci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania za-
sad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci” (art. 5 ust. 4 TUE)

Kompetencje organizacji migdzynarodowej, jaka jest Unia
Europejska sg Scisle oznaczone. Wynika to zardwno z art. 90
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polskiej Konstytucji, ktory stanowi, ze: ,,Rzeczpospolita Polska
moze na podstawie umowy mi¢dzynarodowej przekazac organi-
zacji miedzynarodowej lub organowi mi¢dzynarodowemu kom-
petencje organdéw wtadzy panstwowej w niektorych sprawach”,
jak tez Traktatow stanowigcych podstawe Unii. W przypadku
prawa krajowego wyraznie wskazano, ze przekazane mogg by¢
kompetencje jedynie w ,,niektorych sprawach” z pewnosciag nie
moze to dotyczy¢ materii ustrojowych. W przypadku samej Unii
Europejskiej zgodnie z tzw. zasadg przyznania: ,,Unia dziata wy-
facznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa
Cztonkowskie w Traktatach do osiagnigcia okreslonych w nich
celow” (art. 5 ust. 2 TUE). Stad musi istnie¢ wyrazna podstawa
traktatowa do uznania, ze Unia przyznaje wyraznie takg kom-
petencje, nie zas przepisy wyznaczajace tylko cele lub zadania.
Oproécz tego ,,wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom
pomocniczosci 1 proporcjonalnosci” (art. 5 ust. 1 zd. 2 TUE).
Zgodnie z zasadg kompetencji powierzonych, kompetencje wy-
taczne powierza si¢ UE dla efektywnej realizacji celéw okres-
lonych w traktatach (TUE 1 TFUE). W przypadku dziedzin,
ktore nie naleza do wytacznej kompetencji, Unia zgodnie z za-
sada pomocniczo$ci podejmuje dziatania ,,tylko wowczas 1 tyl-
ko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie
moga zosta¢ osiggnigte w sposob wystarczajacy przez Panstwa
Cztonkowskie, zar6wno na poziomie centralnym, jak i regional-
nym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggni¢cie na
poziomie Unii” (art. 5 ust. 3 akapit pierwszy TUE).
Kompetencje wytacznie obejmujg dziedziny, w ktorych jedy-
nie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie
wiazace, za$ panstwa mogg to czyni¢ wylacznie z upowaznienia
Unii lub w celu wykonania aktoéw Unii. Zostaty one okre$lone
w art. 3 ust. 1 TFUE 1 sg nimi nast¢pujace dziedziny: a) unia
celna; b) ustanowienie regut konkurencji niezbednych do funk-
cjonowania rynku wewnetrznego; c) polityka pieniezna w od-
niesieniu do Panstw Cztonkowskich, ktorych walutg jest euro;
d) zachowanie morskich zasobow biologicznych w ramach
wspolnej polityki rybotowstwa; e) wspdlna polityka handlowa.
Zgodnie z ust. 2 ,,Unia ma takze wyltgczng kompetencje do za-
wierania uméw miedzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostato
przewidziane w akcie ustawodawczym Unii lub jest niezbgdne
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do umozliwienia Unii wykonywania jej wewngtrznych kompe-
tencji lub w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wplywac¢ na
wspoélne zasady lub zmienia¢ ich zakres”.

Kompetencje wspoldzielone obejmuja dziedziny, w ktorych
Unia 1 panstwa mogg stanowi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie
wigzace, przy czym panstwa majg realizowac swoje kompetencje
w zakresie, w jakim Unia nie wykonata lub zaprzestata wyko-
nywania swoich uprawnien. Zakres kompetencji wspotdzielo-
nych zostat okreslony w art. 4 ust. 2 TFUE, sga nimi nast¢pujace
gléwne dziedziny: a) rynek wewnetrzny; b) polityka spoteczna
w odniesieniu do aspektow okreslonych w TFUE; ¢) spojnos¢ go-
spodarcza, spoteczna i terytorialna; d) rolnictwo i rybotéwstwo,
z wylaczeniem zachowania morskich zasobow biologicznych;
e) srodowisko; f) ochrona konsumentow; g) transport; h) sieci
transeuropejskie; 1) energia; j) przestrzen wolnosci, bezpieczen-
stwa 1 sprawiedliwosci; k) wspdlne problemy bezpieczenstwa
w zakresie zdrowia publicznego w odniesieniu do aspektow okres-
lonych w TFUE. Oprocz tego w ust. 3 i 4 tegoz artykulu stwier-
dzono, ze w dziedzinach badan, rozwoju technologicznego, prze-
strzeni kosmicznej oraz wspolpracy na rzecz rozwoju i pomocy
humanitarnej Unia ma pewne kompetencje, jednakze ich wy-
konywanie nie moze prowadzi¢ do uniemozliwienia Panstwom
Czlonkowskim wykonywania ich kompetencji.

Zwroéci¢ nalezy uwage, ze TFUE wskazuje, ze w przypad-
ku, w ktorym traktaty ,,przyznaja Unii wylaczng kompetencje
w okreslonej dziedzinie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo
oraz przyjmowac akty prawnie wigzace, natomiast Panstwa
Czlonkowskie mogg to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii
lub w celu wykonania aktow Unii” (art. 2 ust. 1 TFUE). Od-
miennie w przypadku kompetencji dzielonych, zaréwno Unia
jak 1 Panstwa Cztonkowskie ,,mogg stanowi¢ prawo 1 przyjmo-
wac akty prawnie wigzace w tej dziedzinie. Panstwa Czlonkow-
skie wykonuja swoja kompetencj¢ w zakresie, w jakim Unia nie
wykonala swojej kompetencji. Panstwa Cztonkowskie ponow-
nie wykonujg swojg kompetencj¢ w zakresie, w jakim Unia po-
stanowita zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji” (art. 2
ust. 2 TFUE). Nalezy takze podkresli¢, ze Protokot w sprawie
wykonywania kompetencji dzielonych stwierdza, ze jezeli Unia
prowadzi dziatania w pewnej dziedzinie, to ,,zakres wykonywa-
nia tych kompetencji obejmuje wytacznie elementy regulowane
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przedmiotowym aktem Unii, w zwigzku z czym nie obejmuje
catej dziedziny”.

Odrgbnie od kompetencji wyltacznych oraz kompetencji
dzielonych wskazano uprawnienia Unii zwigzane z koordyna-
cja polityk gospodarczych, zatrudnienia i spotecznych (art. 5
TFUE) oraz przewidziano, ze Unia ma kompetencje do prowa-
dzenia dziatan majacych na celu wspieranie, koordynowanie
lub uzupehianie dziatan Panstw Czlonkowskich. Do dziedzin
takich dziatan o wymiarze europejskim naleza: a) ochrona i po-
prawa zdrowia ludzkiego; b) przemyst; c¢) kultura; d) turystyka;
e) edukacja, ksztalcenie zawodowe, mtodziez 1 sport; f) ochrona
ludnosci; g) wspdtpraca administracyjna (art. 6 TFUE). W przy-
padku tych ostatnich Unia co prawda ma kompetencje w zakre-
sie prowadzenia dzialan w celu wspierania, koordynowania lub
uzupetniania dziatan Panstw Cztonkowskich, nie zastepujac jed-
nak ich kompetencji w tych dziedzinach. Prawnie wigzace akty
Unii przyjete na podstawie postanowien Traktatow odnoszacych
si¢ do tych dziedzin nie mogg prowadzi¢ do harmonizacji prze-
pisow ustawowych 1 wykonawczych Panstw Cztonkowskich
(art. 2 ust. 5 TFUE). Przewidziano rowniez, ze zgodnie z posta-
nowieniami TUE, Unia ma kompetencj¢ w zakresie okreslania
1 realizowania wspolnej polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa,
w tym stopniowego okreslania wspolnej polityki obronne;.

Zwrdci¢ rowniez trzeba uwagg, na art. 352 TFUE, ktory sta-
nowi, ze: ,,1. Jezeli dziatanie Unii okaze si¢ niezbedne do osig-
gni¢cia, w ramach polityk okreslonych w Traktatach, jednego
z celow, o ktorych mowa w Traktatach, a Traktaty nie przewi-
dziaty uprawnien do dziatania wymaganego w tym celu, Rada,
stanowigc jednomyslnie na wniosek Komisji i po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego, przyjmuje stosowne przepi-
sy. Jezeli przepisy te sg przyjmowane przez Rad¢ zgodnie ze
specjalng procedurg ustawodawcza, stanowi ona rowniez jedno-
mys$lnie na wniosek Komisji 1 po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego”.

Nalezy tez podnies¢, ze w kazdym przypadku zakres 1 wa-
runki wykonywania przez Uni¢ swoich kompetencji w kazdej
dziedzinie okreslajg przepisy szczegdtowe Traktatow. Poza ob-
szarem kompetencji przyznanych Unii (zarowno jako wyltacz-
ne jak i dzielone), ktérych wykonywanie zgodnie z TUE jest
ograniczone zasada pomocniczosci oraz proporcjonalnosci,
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wyraznie stwierdzono, ze ,,wszelkie kompetencje nieprzyzna-
ne Unii w Traktatach nalezg do Panstw Czlonkowskich” (art. 4
ust. 1 TUE). Zagwarantowano réwniez, ze ,,Unia szanuje (...)
ich tozsamo$¢ narodowa, nierozerwalnie zwigzang z ich pod-
stawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi (...)”
(art. 4 ust. 2 TUE). Nie ulega tez watpliwos$ci, ze w przedsta-
wionym powyzej zakresie kompetencji Unii Europejskiej trud-
no odnalez¢ zagadnienia odnoszace si¢ do kwestii stanowigcych
materi¢ ustrojowa. Wskazac trzeba, ze Trybunal Konstytucyjny
W swoim orzecznictwie ,,a zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku
o sygn. K 18/04, poglad, ze przekazanie kompetencji «w nie-
ktérych sprawach» rozumiane musi by¢ zaréwno jako zakaz
przekazania ogotu kompetencji danego organu, przekazania
kompetencji w catosci spraw w danej dziedzinie, jak i1 zakaz
przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych gesti¢
danego organu wtadzy panstwowej. Konieczne jest wigc pre-
cyzyjne okreslenie dziedzin i wskazanie zakresu kompetencji
obejmowanych przekazaniem. Nie jest rowniez mozliwe rozu-
mienie przekazania kompetencji w taki sposob, ktory oznaczat-
by dopuszczenie mozliwosci ustalania jakichkolwiek kompe-
tencji objetych przekazaniem w drodze domniemania. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal w swoim orzecznictwie,
ze w demokratycznym panstwie prawnym nie jest mozliwe kre-
owanie kompetencji w drodze domniemania. Dotyczy to takze
stosunkéw w obrebie Unii Europejskiej, ktora nie bedac pan-
stwem, postuguje si¢ prawem, a zatem musi sprosta¢ standar-
dom w tej dziedzinie wtasciwym.

2. Ewolucja zakresu stosowania zasady
jednomyslInosci w Unii Europejskiej

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Wegla 1 Sta-
li (TEWWiS)** zostat podpisany 18 kwietnia 1951 r. w Pary-
zu. Pozniej w dniu 25 marca 1957 r. podpisano dwa traktaty
— Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza
(EWG)*> oraz Traktat ustanawiajgcy Europejska Wspolnote

44 http://www.sgipw.wlkp.pl/dokumenty/ewwis.pdf, dostep: 30.08.2022 r.
415 https://eures.praca.gov.pl/zal/podstawy prawne/Traktat rzymski.pdf, dostep:
30.08.2022 1.
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Energii Atomowej (EWEA lub Euratom)*'®. Wymienione trak-
taty ustanawiaty procedury glosowania nad aktami prawnymi
w réznych obszarach dziatalno$ci wspolnot europejskich. Od
1958 do konca 1965 r. wigkszo$¢ decyzji Rady podejmowana
byta jednomyslnie, od stycznia 1966 roku nastgpito znaczne roz-
szerzenie wigkszosci kwalifikowanej. Tym niemniej do czasu
wejscia w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego, decyzje w naj-
wazniejszych obszarach funkcjonowania EWG podejmowano
glownie jednomyslnie.

Jednolity Akt Europejski (JAE) z 1987 r.*'7 rozszerzyt za-
kres stosowania wiekszos$ci kwalifikowanej, gtdwnie na obsza-
ry dotyczace wspdlnego rynku i uczynit wigkszoscig kwalifi-
kowang metode¢ glosowania w nowych obszarach dziatalnosci
Wspolnoty, a mianowicie w sieciach transeuropejskich, edu-
kacji 1 zdrowiu publicznym. Rozszerzyt rowniez stosowanie
wigkszosci kwalifikowanej w obszarach $rodowiska 1 unii
gospodarczej, 1 walutowej (UGW). Zgodnie z JAE ogotem
w dwunastu artykutach pojawit si¢ wymog wigkszosci kwa-
lifikowanej, dotyczyto to zarowno w przypadku tych, ktérych
uprzednio wymagana byta jednomys$lnos¢ jak tez nowych ob-
szaréw dzialalnosci EWG. Usuni¢to wymodg jednomys$lnosci
w Traktacie Rzymskim w przypadku: zmiany cet 1 srodkow
podobnych we wspdlnej taryfie celnej o wigcej niz 20 pro-
cent (art. 28), podejmowania i prowadzenia dzialalnosci przez
niektore osoby prowadzace dzialalno$¢ na wilasny rachunek
(art. 57 ust. 2), rozszerzenia swobodnego przeptywu ustug
na obywatela panstwa trzeciego (art. 59 ust. 2), przeplywu
kapitatu miedzy panstwami cztonkowskimi a krajami trzeci-
mi (art. 70 ust. 1), transportu morskiego i lotniczego (art. 84
ust. 2), harmonizacji przepisow majacych wplyw na funkcjo-
nowanie wspolnego rynku (art. 100A), wzajemnego uznawa-
nia srodkow krajowych majacych wptyw na funkcjonowanie
rynku wewnetrznego (art. 100B). Nowe obszary, w ktorych
obowigzywa¢ miata wigkszos¢ kwalifikowana wprowadzone
na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego to: wytyczne zawarte
w art. 8B i nastgpnych, dotyczace zrOwnowazonego postepu na

416 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957A/
TXT&from=PL, dostep: 30.08.2022 r.
417 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:11986U/
TXT&from=PL, dostep: 30.08.2022 r.
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rynku wewnetrznym; przyjecie minimalnych wymogoéw doty-
czacych zdrowia 1 bezpieczenstwa pracownikow (art. 118A),
decyzje wykonawcze dotyczacego Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (art. 130E); przyjecie niektorych prze-
pisoOw wdrazajacych program ramowy w obszarze badan i roz-
woju technologicznego (art. 130Q ust. 2); decyzje w sprawach
dotyczacych srodowiska, w przypadku ktorych Rada jedno-
myslnie zdecyduje o podejmowaniu decyzji wickszoscig kwa-
lifikowang (art. 130S).

Na podstawie Traktatu o Unii Europejskiej z 1992 r.*® 0go6-
lem w przypadku trzydziestu nowych lub starych artykutow
pojawil si¢ wymoég osiagnigcia wigkszosci kwalifikowane;j
w miejsce jednomys$lnosci. Oprocz tego wiekszos¢ kwalifiko-
wana pojawita si¢ w niektorych kwestiach w ramach drugiego
1 trzeciego filaru Unii, tj. wspolnej polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa (WPZiB) oraz wspoélpracy policyjnej 1 sadowe;j
w sprawach karnych. W obu tych filarach poczatkowa decy-
zja o dziataniu bylaby podejmowana jednomyslnie, ale Rada
mogtaby réwniez jednomyslnie zdecydowaé, ze o wdrazaniu
srodkoéw we ,,wspolnych dziataniach” moze decydowac wigk-
szos$¢ kwalifikowana. Tym niemniej w okresie obowigzywania
tego traktatu w wersji pierwotnej nie byto przypadku, w kto-
rym zrezygnowano z jednomys$lnosci na rzecz glosowania
wickszoscig kwalifikowang.

Kolejne ograniczenie zakresu stosowania zasady jedno-
myslno$ci przyniost Traktat Amsterdamski z 1997 r.#', na jego
podstawie w kolejnych 24 artykulach zmienianych lub wpro-
wadzanych jako nowe, przyjeto glosowanie wigkszoscig kwa-
lifikowang. Tym niemniej wcigz zachowany byt wymog jedno-
my$lnosci dla ogdtem 73 artykutow lub ustepow poszczegdlnych
artykutow. Byly to nastgpujace sprawy: klauzula sankcyjna
(art. 7 ust. 1 TUE); zawieszenia prawa gtosu panstwa cztonkow-
skiego (art. 309); ustalenia dotyczace elastycznosci (art. 11);
wiekszos$¢ kwalifikowana z hamulcem bezpieczenstwa (art. 40
TUE); decyzja o zmianie zasady dotyczacej wydatkow w ra-
mach $cislejszej wspotpracy (art. 44 ust. 2 TUE); postepowanie

418 https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat z Ma-
astricht PL_1.pdf, dostep: 30.08.2022 .

419 https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat am-
sterdamski_PL_1.pdf, dostgp: 30.08.2022 r.
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antydyskryminacyjne (art. 13 TWE); decyzje Rady Europejskie;j
dotyczace ,,wspdlnej obrony” oraz integracji UE/UZE (art. 17
ust. 1 TUE); prawo obywateli UE do przemieszczania si¢ i po-
bytu (art. 18 ust. 2 TWE); uzgodnienia dotyczace mozliwosci
glosowania cudzoziemcdéw w wyborach do PE i wyborach lo-
kalnych (art. 19); dodatkowe prawa wynikajace z obywatelstwa
UE (art. 22); polityka zagraniczna i1 decyzje w sprawie obro-
ny (art. 23 ust. 1 TUE); wydatki operacyjne w ramach WPZiB
(art. 28 ust. 3 TUE); zawieranie umow mi¢dzynarodowych
(art. 24 TUE); umowy z panstwami trzecimi o wspotpracy po-
licyjnej 1 sgdowej w sprawach karnych (art. 38 TUE); postano-
wienia dotyczace wspodlpracy politycznej i sadowej w sprawach
karnych, tytut VI (art. 34 ust. 2 TUE); wydatki operacyjne z ty-
tutu VI (art. 41 ust. 3 TUE); decyzje o przeniesieniu wspOtpracy
na mocy tytutu I'V Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspol-
not¢ Gospodarczg (art. 42 TUE); zabezpieczenie spoteczne pra-
cownikow migrujacych (art. 42 i art. 144 TWE); zasady doty-
czace swobodnego przeplywu specjalistow (art. 47 ust. 2 TWE);
zmiana Traktatu (art. 48 TUE); przystgpienie nowych panstw
cztonkowskich (art. 49 TUE); odstepstwo od liberalizacji prze-
ptywu kapitatu (art. 57 ust. 2 TWE); dzialanie na podstawie ty-
tutu IV (wizy, azyl, migracja 1 inne polityki zwigzane ze swo-
bodnym przeptywem oséb) (art. 67 ust. 1 TWE); art. 67 ust. 2
przewidywal przej$cie na gtosowanie wigkszoscig kwalifikowa-
ng w tym obszarze po pigciu latach (jezeli Rada zdecyduje tak
jednomyslnie); polityka transportowa (art. 71 ust. 2 TWE); za-
twierdzenie odstgpstwa od przepisOw transportowych na rzecz
krajowych przewoznikoéw panstwa cztonkowskiego (art. 72
TWE); uchylenia zasad ogdlnych w sprawie pomocy panstwa
w ,,wyjatkowych okoliczno$ciach” (art. 88 ust. 2 TWE); po-
datki posrednie (art. 93); harmonizacja przepisOw majacych
wpltyw na rynek wewnetrzny (art. 94 TWE); pomoc gospodar-
cza w przypadku powaznych trudnosci (art. 100 TWE); protoko6t
w sprawie nadmiernego deficytu (art. 104 ust. 14 TWE); zadania
Europejskiego Banku Centralnego (EBC) (art. 105 ust. 6 TWE);
zmiany w Statucie EBC (art. 107 ust. 5 TWE); decyzje dotycza-
ce Mechanizmu kursow walutowych (ERM) (art. 111 ust. 1-4
TWE); powotanie Zarzadu EBC (art. 112 ust. 2 lit. b TWE);
postanowienia dotyczacego Europejski Instytut Walutowy
(EMI) (art. 117 ust. 1-7 TWE); postanowienia instytucjonalne
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dotyczace Unii gospodarczej 1 walutowej (EMU) (art. 123
ust. 4-5 TWE); rozszerzenie polityki handlowej na ustugi 1 wta-
sno$¢ intelektualng (art. 133 ust. 5 TWE); obszary rozdziatu spo-
tecznego rozstrzygng jednomyslnie, wskazane w art. 139 ust. 2
1 art. 137 ust. 3 TWE) (art. 137 ust. 3 TWE); polityka kultural-
na (art. 151 ust. 5 TWE); polityka przemystowa (art. 157 ust. 3
TWE); zasady regulujace zadania, cele i cele funduszy struktu-
ralnych (art. 159 TWE); organizacja i dziatania uzupetniajace
poza funduszami (art. 161 TWE); wyjatki od zasady wigkszo$ci
kwalifikowanej w kwestiach srodowiskowych (art. 175 ust. 2
TWE); zasady i1 procedury stowarzyszenia krajow i terytoriow
ze Wspolnota (art. 186, art. 187 TWE); jednolita procedura wy-
borcza do Parlamentu Europejskiego oraz Statut posta do PE
(art. 190 ust. 4 i1 5 TWE); zasada komitologii (art. 202 TWE);
porzadek prezydencji (art. 203 TWE); mianowanie Sekreta-
rza Generalnego oraz Zastepcy Sekretarza Generalnego Rady
(art. 207 ust. 2 TWE); zmiana liczby komisarzy (art. 213 ust. 1
TWE); nominacja na zast¢pce Przewodniczacego KE (art. 215
TWE); mianowanie przewodniczacego 1 cztonkoéw KE (art. 214
TWE); zmiana liczby s¢dziéw i rzecznikow generalnych TSUE;
postanowienia ogdlne (art. 222 TWE); powotywanie s¢dziow
1 rzecznikow generalnych TSUE (art. 223 TWE); wiasciwos¢
Sadu Pierwszej Instancji, powolywanie cztonkow Sadu Pierw-
szej Instancji oraz Regulamin Sadu Pierwszej Instancji (art. 225
ust. 2-4 TWE); zmiany w Statucie TSUE oraz Regulaminie
Wewnetrznym TSUE (Rules of Procedure) (art. 245 TWE); po-
wotywanie cztonkdéw Europejskiego Trybunatu Obrachunko-
wego (art. 247 ust. 3 TWE); Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
(art. 258 TWE); Komitet Regionow (art. 263 TWE); zmiana na
wniosek KE (art. 250 ust. 1 TWE); przyjecie poprawek PE od-
rzuconych przez KE (art. 251 ust. 3 TWE); drugie czytanie w ra-
mach procedury wspodlpracy: ¢, d i e (art. 25 TWE 2); finanse
wspolnoty — zasoby wlasne (art. 269 TWE); regulacje finansowe
(art. 279 TWE); siedziby instytucji (art. 289 TWE); uzywanie
jezykoéw (art. 290 TWE); odstepstwa dotyczace handlu bronig
(art. 296 ust. 2 TWE); umowy mig¢dzynarodowe obejmujace ob-
szary, w ktorych wymagana jest jednomyslnos¢/umowy stowa-
rzyszeniowe (zob. art. 310 TWE) (art. 300 ust. 2, 51 6 TWE);
wspotpraca z OECD (art. 304 TWE); stary artykut 235 (pozosta-
fa podstawa prawna) (art. 308 TWE).
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Traktat Nicejski z 2001 r.**° w przypadku kolejnych 46 arty-
kuléw zmienianych lub wprowadzanych jako nowe, przyjmowat
glosowanie wigkszo$cig kwalifikowang. Sposréd obszarow, kto-
re przed jego przyjeciem nalezaty do kompetencji Unii, trzy znaj-
dowaly si¢ w wylacznej kompetencji EWG, byty to art. 111 ust. 4
1art. 123 ust. 4 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska,
dotyczace polityki pienieznej, oraz art. 133 ust. 5 tegoz Traktatu,
ktory rozszerzyt Wspolng Polityke Handlowg o handel ustugami
1 handlowe aspekty wtasnosci intelektualnej, z zastrzezeniem jed-
nomys$lnosci w pewnych okolicznosciach. Wszystkie pozostate
obszary, w ktorych usunieto wymog jednomyslnosci nalezaty do
kompetencji wspotdzielonych miedzy EWG a Panstwami Czton-
kowskimi, albo do drugiego 1 trzeciego filaru, w ktorych rozroz-
nienie na kompetencje wytaczne i wspotdzielone nie istniato.
Przy czym Traktat Nicejski wcigz zachowywal wymoég jedno-
myslnosci w przypadku spraw ujetych ogotem w szesédziesie-
ciu sze$ciu artykutach lub ustepach artykutow, byty to: klauzula
sankcyjna (art. 7 ust. 1 TUE); decyzje Rady Europejskiej doty-
czace ,,wspolnej obrony” oraz integracji UE/UZE (art. 17 ust. 1
TUE); polityka zagraniczna i decyzje w sprawie obrony, tj, ty-
tul V TUE (art. 23 ust. 1 TUE); wydatki operacyjne w ramach
WPZiB (art. 28 ust. 3 oraz art. 24 TUE); zawarcie umow miedzy-
narodowych obejmujacych kwestie, w ktorych do przyjecia de-
cyzji wewngtrznych wymagana jest jednomyslnos¢ (z wyjatkiem
realizacji wspoOlnych dziatan lub wspolnych stanowisk) (art. 38
TUE); postanowienia dotyczace wspotpracy policyjnej i sadowe;j
w sprawach karnych, tytul VI (art. 34 ust. 2 TUE); wydatki ope-
racyjne z tytutu VI (art. 41 ust. 3 TUE); decyzja o przeniesieniu
wspotpracy policyjnej i sgdowej w sprawach karnych do tytutu
IV TUE (art. 42); wzmocniona wspotpraca w ramach wspotpra-
cy policyjnej 1 sgdowej w sprawach karnych, wiekszos¢ kwali-
fikowana z hamulcem bezpieczenstwa (jednomyslnie) (art. 44
ust. 2 TUE); zmiana Traktatu (art. 48 TUE); przystapienie no-
wych panstw cztonkowskich (art. 49 TUE); przeciwdzialanie
dyskryminacji (z wyjatkiem $rodkéw wyrownawczych) (art. 13
TWE); Postanowienia dotyczace paszportow, dowodow osobi-
stych, zezwolen na pobyt; przepisy dotyczace zabezpieczenia

420 https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat z Ni-
cei PL_1.pdf, dostgp: 30.08.2022 .

214



Erozja zasady jednomysInosci w Unii Europejskiej

spotecznego lub ochrony socjalnej (art. 18 ust. 3 TWE); uzgod-
nienia dotyczace mozliwosci glosowania cudzoziemcoéw w wy-
borach do PE i wyborach lokalnych (art. 19 TWE); dodatkowe
prawa wynikajace z obywatelstwa UE (art. 22 TWE); zabezpie-
czenie spoleczne pracownikow migrujacych (art. 42 TWE); zasa-
dy dotyczace swobodnego przeptywu specjalistow (art. 47 ust. 2
TWE); odstepstwo od liberalizacji przeptywu kapitatu (art. 57
ust. 2 TWE ); dziatanie na podstawie tytutu IV TWE (wizy, azyl,
migracja 1 inne polityki zwigzane ze swobodnym przeptywem
osob) (art. 67 ust. 1 TWE); art. 67 ust. 2 TWE przewidywat
przejscie na gtosowanie wiekszoscig kwalifikowang w tym ob-
szarze po pieciu latach (jezeli Rada zdecyduje tak jednomys$lnie),
art. 67 ust. 5 oraz Protokot 1 Deklaracja dotyczaca art. 67 TWE
przesadzily, ze niektére sprawy beda rozstrzygane wigkszoscia
kwalifikowang wczesniej, tj. po wejsciu w zycie Traktatu Nicej-
skiego (art. 65 TWE z wyjatkiem obszaréw dotyczacych prawa
rodzinnego), od maja 2004 r. z mocy prawa (art. 66 TWE), a po
jednomyslnym uzgodnieniu przepisOw ramowych, okreslajacych
wspolne reguly i1 podstawowe zasady (art. 63 ust. 1 lit. a, b, ¢, d
oraz art. 63 ust. 2 lit. a TWE), jak tez w nast¢pstwie decyzji Rady
po maju 2004 r. (art. 62 ust. 2 lit. a, art. 62 ust. 3 i art. 63 ust. 3
lit. b TWE); polityka transportowa (art. 71 ust. 2 TWE); zatwier-
dzenie odstepstwa od przepiséw transportowych na rzecz kra-
jowych przewoznikow panstwa cztonkowskiego (art. 72 TWE);
uchylenia zasad ogo6lnych w sprawie pomocy panstwa w ,,wyjat-
kowych okolicznosciach” (art. 88 ust. 2 TWE); podatki posrednie
(art. 93 TWE); harmonizacja przepisow majacych wptyw na ry-
nek wewnetrzny (art. 94 TWE); protokot w sprawie nadmiernego
deficytu (art. 104 ust. 14 TWE); zadania Europejskiego Banku
Centralnego (EBC) (art. 105 ust. 6 TWE); zmiany (na wniosek
KE) w Statucie EBC (art. 107 ust. 5 TWE); decyzje dotyczace
mechanizmu kursow walutowych (ERM) (art. 111 ust. 1 TWE);
powotanie Zarzadu EBC (art. 112 ust. 2 lit. b TWE); postanowie-
nia przejsciowe dotyczace Europejskiego Instytutu Walutowego
(EMI) (art. 117 ust. 1 1 7 TWE); postanowienia instytucjonalne
dotyczace Unii gospodarczej 1 walutowej (EMU) (art. 123 ust. 5
TWE); wyjatki o zasady wiekszosci kwalifikowanej dotyczace
negocjowania i zawierania mi¢dzynarodowych umow gospodar-
czych dotyczacych niektorych ustug oraz handlowych aspektow
wlasnosci intelektualnej (art. 133 ust. 51 6 TWE); Rozszerzenie
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Wspolnej Polityki Handlowej na inne aspekty miedzynarodo-
wych negocjacji 1 porozumien dotyczacych wiasnosci intelek-
tualnej (art. 133 ust. 7 TWE); obszary rozdzialu spotecznego
rozstrzygna jednomys$lnie, wskazane w art. 139 ust. 2 1 art. 137
ust. 3) (art. 137 ust. 3 TWE); polityka kulturalna (art. 151 ust. 5
TWE); Zasady regulujace zadania, cele i organizacj¢ funduszy
strukturalnych 1 Funduszu Spojnosci (do 2007 r. lub do uzgod-
nienia kolejnej perspektywy finansowej, w zaleznos$ci od tego,
co nastapi pozniej) (art. 161 TWE); wyjatki od zasady wiek-
szosci kwalifikowanej w kwestiach srodowiskowych (art. 175
ust. 2 TWE); Wspotpraca gospodarcza, finansowa 1 techniczna
z panstwami trzecimi w zakresie uktadéw o stowarzyszeniu (zob.
art. 310) oraz umow z kandydatami do przystgpienia (art. 181a
TWE); zasady i procedury stowarzyszenia krajow i terytoriow ze
Wspdlnota (art. 186, art. 187); jednolita procedura wyborcza do
Parlamentu Europejskiego (art. 190 ust. 4 TWE); przepisy po-
datkowe Statutu posta do Parlamentu Europejskiego (art. 190
ust. 5 TWE); zasada komitologii (art. 202); porzadek prezyden-
cji (art. 203); Zmiana liczby komisarzy (art. 213 ust. 1); decyzja
Rady o nieobsadzaniu wakatu w Kolegium KE (art. 215 TWE);
zwigkszenie liczby rzecznikéw generalnych TSUE (art. 222); po-
wotywanie s¢dziow TSUE, rzecznikow generalnych TSUE oraz
sedziow Sadu Pierwszej Instancji (art. 223, art. 224 TWE); two-
rzenie paneli sedziowskich oraz powolywanie cztonkow paneli
(art. 225a TWE); nadanie wiasciwosci TSUE w sporach dotycza-
cych wspolnotowego prawa wlasnosci przemystowej (art. 229a
TWE); zmiany w Statucie TSUE (art. 245 TWE); zmiana na
wniosek KE (art. 250 ust. 1 TWE); przyjecie poprawek PE od-
rzuconych przez KE w procedurze wspotdecydowania (art. 251
ust. 3 TWE); drugie czytanie w ramach procedury wspolpracy: c,
die (art. 252 TWE); finanse wspdlnoty — zasoby wtasne (art. 269
TWE); regulacje finansowe oraz wspolnotowe zasoby wilasne
(do 1 stycznia 2007 r.) (art. 279 ust. 1 oraz ust. 2 TWE); siedziby
instytucji (art. 289 TWE); uzywanie jezykow (art. 290 TWE);
odstepstwa dotyczace handlu bronig (art. 296 ust. 2 TWE); umo-
wy mig¢dzynarodowe obejmujace obszary, w ktorych wymaga-
na jest jednomyslno$¢/umowy stowarzyszeniowe (zob. art. 310)
(art. 300 ust. 2, 516 TWE); wspotpraca z OECD (art. 304 TWE);
stary artykul 235 (pozostata podstawa prawna) (art. 308 TWE);
klauzula sankcyjna (art. 309 TWE).
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3. Zakres stosowania zasady jednomysInosci w Unii
Europejskiej po Traktacie Lizbonskim

Traktat Lizbonski rozszerzyl stosowanie zwyklej procedury
ustawodawczej oraz glosowanie wigkszoscig kwalifikowang
na wiele dziedzin politycznych. Bowiem w zwyklej procedu-
rze ustawodawczej kraje UE nie maja prawa weta 1 jest wigcej
mozliwo$ci znalezienia porozumienia. Na mocy Traktatu z Liz-
bony 1acznie czterdziesci cztery nowe dziedziny lub poszcze-
gblne aspekty tych dziedzin zostana objete formula wigkszosci
kwalifikowanej. Dziedziny te mozna podzieli¢ na dwie zasadni-
cze grupy. Pierwsza grupa obejmuje takie dziedziny, w ktorych
na mocy Traktatu z Lizbony nastgpuje przej$cie z jednomysl-
nosci do wigkszosci kwalifikowanej (czyli dziedzin, w ktérych
uprzednio obowigzywata jednomys$lnos¢ w Radzie). Dotyczy to
facznie dwudziestu trzech dziedzin. Druga grupa obejmuje na-
tomiast facznie dwadziescia jeden dziedzin, w ktérych na mocy
Traktatu z Lizbony ustanowiona zostaje nowa podstawa praw-
na dla podejmowania decyzji wickszos$cig kwalifikowang. Sa to
wiec dziedziny zupetnie lub czgsciowo nowe, w ktérych wpro-
wadzono wraz z ich wlgczeniem do traktatow procedurg podej-
mowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang. Traktat Lizbonski
zwigkszyl wiec istotnie liczbe obszarow, w ktorych decyzje po-
dejmowane sa wigkszoscig kwalifikowang, ograniczajac liczbe
obszarow, w ktorych wymagana jest jednomys$Ilnos¢.
Mozliwo$¢ zablokowania lub tez zawetowania decyzji, jest
zalezna od zakresu oraz sposobu glosowania wigkszosciowego
w Radzie. Decyzje w Radzie Unii Europejskiej podejmowane
sa zwykla wigkszoscig, jednomyslnie lub wiekszoscig kwalifi-
kowana, w przypadku Rady Europejskiej decyzje podejmowa-
ne sg w drodze konsensusu. O ile podejmowanie uchwat wigk-
szo$ci cztonkéw Rady Unii Europejskiej miato zawsze ,,niszo-
wy” charakter, to jednomys$lnos$¢ oraz glosowanie wigkszoscia
kwalifikowang stanowig gléwny sposdb podejmowania decy-
zji na jej forum. Pierwsza z nich gwarantuje kazdemu z panstw
prawo weta, gdyz do przyjecia uchwaty konieczny jest brak
sprzeciwu, ktoregokolwiek z krajow cztonkowskich. W przy-
padku wigkszo$ci kwalifikowanej zablokowanie decyzji wy-
maga stworzenia mniejszosci blokujacej, w przeciwnym przy-
padku mozliwe jest podjecie decyzji wbrew jednemu lub kilku
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panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej. Stad tez ponizej
zostang rozpatrzone wszystkie trzy tryby podejmowania decyzji
w Radzie Unii Europejskie;.

3.1. Zwykta wiekszos$¢ gtoséw

W TUE przewidziano, ze ,,[j]ezeli przyjecie aktu wymaga zwyktej
wigkszosci, Rada stanowi wiekszo$cig cztonkow wchodzacych
w jej sktad” (art. 238 ust. 1 TUE). Oznacza to, ze decyzj¢ uzna-
je si¢ za podjeta, jesli gtosdw za jest wiecej niz gtosOw przeciw.
Kazde panstwo cztonkowskie dysponuje jednym gltosem. Gloso-
wanie zwykta wigkszoscig glosow stosuje si¢, o ile postanowienia
Traktatu nie stanowig inaczej (art. 238 ust. 1 TFUE). Przyjmowa-
nie uchwat wigkszoscig glosow przesadza, ze w rzeczywistosci
wymagana jest wickszo$¢ absolutna, gdyz wstrzymanie si¢ od
glosu lub nieuczestniczenie w glosowaniu, traktowane jest jako
sprzeciw. Dla Rady sktadajacej si¢ z przedstawicieli 27 krajow
czlonkowskich, oznacza¢ to bedzie konieczno$¢ poparcia decyz;ji
przez co najmniej 14 panstw. Ten sposob podejmowania decyzji
ma stosunkowo ograniczone znaczenie, gdyz ten sposob podej-
mowania decyzji w Radzie stosowany jest w niewielkim zakresie
1 ogranicza si¢ do spraw technicznych i proceduralnych, np.:

— przy przyjmowaniu regulaminu wewnetrznego, organizo-
waniu Sekretariatu Generalnego, przyjmowaniu zasad pracy ko-
mitetdw przewidzianych w traktatach;

—zwréceniu si¢ do Komisji, by ta przeprowadzita analiz¢ lub
przedstawila wniosek ustawodawczy;

— zwotaniu konferencji miedzyrzadowej;

—uchwaleniu przez Radg¢ aktu zgodnie ze wsp6lnym stano-
wiskiem w procedurze wspotpracy.

Jednakze w niektorych przypadkach stosowanie zwyktej wigk-
szo$ci w kwestiach proceduralnych moze mie¢ spore znacznie.

3.2. Wiekszos¢ kwalifikowana

3.2.1. Mechanizm

W wielu przypadkach Traktat wymaga, aby decyzje zapadaty
kwalifikowang wiekszos$cia glosow, co oznacza wieksza licz-
be gloséw za niz w glosowaniu zwykla wigkszoscig. W takim
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przypadku nie obowigzuje jednak rownos¢ gtosow. Kazde pan-
stwo dysponuje okreslong liczbg gtosow w zaleznosci od wiel-
kos$ci populacji (art. 205 ust. 2 TWE, a od 1 listopada 2014 r.
art. 238 TFUE). Istotne tu jest — w jaki sposob okreslana jest
wiekszos$¢ kwalifikowana, przy czym w ramach poszczegolnych
kryteriow (gloséw waznych, liczby panstw, kryterium demo-
graficznego) wazne jest okreslenie progow (kwot), ktore sg po-
trzebne do podjecia decyzji wzglednie do jej zablokowania (tzw.
mniejszo$¢ blokujaca). Po drugie — istotne jest, w jakim zakresie
Traktat przewiduje podejmowanie decyzji w tym trybie.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze do 31 pazdziernika
2014 r. stosowano system nicejski, tj. co najmniej 260 gloséw,
oddanych przez wigkszo$¢ badz dwie trzecie panstw cztonkow-
skich, klauzula weryfikacji demograficznej. Pomig¢dzy 1 listo-
pada 2014 a 31 marca 2017 r. kazde z panstw cztonkowskich
moglo zazada¢ zastosowania regut nicejskich w okreslonym
gltosowaniu. Od 1 kwietna 2017 r. zastosowanie ma wytacznie
system lizbonski. Traktat z Lizbony zniost system wazenia gto-
sow 1 wprowadzil prosta zasade podwdjnej wiekszosci: 55%
panstw czlonkowskich glosuje ,,za” — w praktyce oznacza to 15
z 27 panstw oraz wniosek popieraja panstwa czlonkowskie re-
prezentujace co najmniej 65% ogodtu ludnosci UE — jezeli Rada
glosuje nad wnioskiem ustawodawczym Komisji lub Wysokie-
go Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bez-
pieczenstwa. Mniejszo$¢ blokujgca muszg stanowi¢ co najmnie;j
czterej czlonkowie Rady reprezentujacy ponad 35% ludnosci
UE, w przeciwnym razie uznaje si¢, ze wickszos$¢ kwalifikowa-
na zostata osiggnigta. Mechanizm tworzenia mniejszosci blo-
kujacej daje mozliwos¢ zablokowania decyzji zarowno duzym
panstwom, jak tez panstwom mniejszym, jezeli beda one dziata¢
en bloc.

Odrebnym przypadkiem jest sytuacja, w ktdrej nie wszyscy
cztonkowie Rady uczestniczg w gltosowaniu (np. niektorzy nie
angazuja si¢ w pewne dziedziny polityki), decyzja zostaje woOw-
czas podjeta, jesli ,,za” glosuje 55% uczestniczacych cztonkow
Rady reprezentujacych co najmniej 65% ludnosci uczestnicza-
cych panstw cztonkowskich.

Jezeli Rada glosuje nad wnioskiem niepochodzacym od Ko-
misji ani Wysokiego Przedstawiciela, decyzja zostaje podjeta, je-
sli zagtosuje za nig tzw. wzmocniona wigkszo$¢ kwalifikowana,
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czyli: co najmniej 72% cztonkéw Rady zaglosuje ,,za”, ktorzy
reprezentujg co najmniej 65% ludnosci UE.

Wstrzymanie si¢ od glosu podczas gtosowania wigkszo$cia
kwalifikowang liczone jest jako glos ,,przeciwko”. Wstrzymanie
si¢ od gtosu nie jest tym samym co nieuczestniczenie w gtoso-
waniu. Wstrzymac si¢ od glosu moze kazdy w dowolnej chwili.

Obecny rozktad gtos6w wazonych w Radzie Unii Europejskie;j
przedstawia si¢ nast¢pujaco po: 29 glosow (Niemcy, Francja,
Wiochy), 27 (Hiszpania, Polska), 14 (Rumunia), 13 (Holandia),
12 (Grecja, Czechy, Belgia, Wegry), 10 (Portugalia, Szwecja, Au-
stria, Bulgaria), 7 (Stowacja, Dania, Finlandia, Litwa, Irlandia),
4 (Lotwa, Stowenia, Estonia, Cypr, Luksemburg), 3 (Malta).

3.2.2. Zakres stosowania

W Traktacie z Lizbony ponownie rozszerzono zakres procedury
podejmowania decyzji w glosowaniu wigkszoscig kwalifikowa-
ng. W odniesieniu do 68 podstaw prawnych wprowadzono lub
rozszerzono glosowanie wigkszoscig kwalifikowana, w wiek-
szosci przypadkow wraz z wprowadzeniem zwyktej procedury
ustawodawcze] (obejmujac nig wiele dawnych obszarow trze-
ciego filaru). Wiekszos$¢ kwalifikowana wymagana jest takze od
czasu Traktatu Nicejskiego przy powotywaniu przewodniczace-
go KE. Podobnie Rada Europejska, stanowigc wiekszoscig kwa-
lifikowana, mianuje wysokiego przedstawiciela Unii do spraw
zagranicznych 1 polityki bezpieczenstwa (art. 18 ust. 1 TUE).
Rada, stanowigc wigkszoscig kwalifikowana, przyjmuje: listg
pozostatych 0sob, ktére proponuje mianowaé cztonkami Komi-
sji, za wspdlnym porozumieniem z wybranym przewodnicza-
cym (art. 17 ust. 7 TUE). Przewodniczacy, wysoki przedsta-
wiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa
oraz czlonkowie zatwierdzani sg kolegialnie przez Parlament
Europejski; kadencja trwa 5 lat (obecnie do 2024 r.). Tak samo
z uzyciem wigkszo$ci kwalifikowanej powotywani sg cztonko-
wie Trybunatu Obrachunkowego, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow.

3.3. Jednomyslnos¢

Traktat wymaga jednomyslnosci jedynie w przypadku decy-
zji dotyczacych niewielu dziedzin, ktére sg jednak najbardziej
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istotne dla Panstw Czlonkowskich. Obszary polityk, w ktorych
przypadku Rada stanowi jednomyslnie, zostaty wyczerpujaco
okreslone w traktatach, sa to: harmonizacja krajowych prze-
pisbw w dziedzinie podatkow posrednich; pomoc spoleczna
lub opieka spoteczna; przystepowanie do UE nowych panstw
cztonkowskich; wspolna polityka zagraniczna 1 bezpieczenstwa
(WPZiB), w tym wspdlna polityka bezpieczenstwa i obrony
(WPBIiO); (z wyjatkiem jasno okreslonych spraw wymagaja-
cych wigkszosci kwalifikowanej, np. mianowanie specjalnego
przedstawiciela) operacyjna wspolpraca policyjna pomigdzy
panstwami cztonkowskimi, obywatelstwo (przyznanie nowych
praw obywatelom UE) finanse UE (zasoby wtasne, wielolet-
nie ramy finansowe), niektore przepisy w dziedzinie sprawie-
dliwosci 1 spraw wewngetrznych (prokurator europejski, prawo
rodzinne, operacyjna wspotpraca policyjna itd.), harmonizacja
krajowych przepisow w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego
1 ochrony socjalnej, zasady wyboréw do PE. Ponadto Rada gto-
suje jednomys$lnie w sprawie zmian we wniosku Komisji, jezeli
Komisja nie jest w stanie zaaprobowac tych zmian. Zasada ta
nie dotyczy aktow, ktére Rada przyjmuje na zlecenie Komisji,
np. aktow w dziedzinie koordynacji gospodarcze;.

Wedtug metody jednomyslnego glosowania, decyzja jest
przyjeta, gdy nie sprzeciwilo si¢ jej zadne panstwo, czyli glos
wstrzymujacy nie utrudniat podjecia decyzji, jak to miato miej-
sce w przypadku glosowania wigkszoscig kwalifikowang. Jak
stwierdza artykut 238 ust. 4 TFUE ,,wstrzymanie si¢ od glosu
przez czlonkéw obecnych lub reprezentowanych nie stanowi
przeszkody w przyjeciu uchwaty, ktora wymaga jednomysl-
nosci”. Glosowanie odbywa si¢ na zasadzie jedno panstwo jeden
glos, a kazdemu cztonkowi Rady przyznano tu prawo veta.

Nalezy zauwazy¢, ze Rada zwykle dazy do zachowania jedno-
mysInosci nawet wtedy, gdy nie jest ona wymagana. Praktyka ta
wywodzi si¢ z kompromisu luksemburskiego z 1966 r., koncza-
cego spor miedzy Francja, a pozostalymi panstwami cztonkow-
skimi, w ktérym Francja odmoéwita rezygnacji z jednomysInosci
na rzecz glosowania wigkszoscig kwalifikowang w odniesieniu
do pewnej liczby zagadnien. W tekscie kompromisu napisano:
»wJezeli — w przypadku decyzji, ktore mogg by¢ podejmowane
wiekszoscig gtoséw na wniosek Komisji — w gre wchodza bar-
dzo wazne interesy co najmniej jednego z partnerdéw, cztonkowie
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Rady daza do wypracowania w rozsagdnym terminie rozwigzan,
ktore moga zosta¢ przyjete przez wszystkich czlonkéw Rady
przy uwzglednieniu ich wzajemnych interesow oraz interesow
Wspolnoty”. Podobne rozwigzanie wypracowano w 1994 r.
,Kompromis z Joanniny”, ktory przewiduje, ze Rada bedzie
musiata ponownie zaja¢ si¢ sprawg i poszukac satysfakcjonuja-
cego rozwigzania w rozsgdnym terminie, jezeli panstwa sprzeci-
wiajace si¢ podjeciu danej decyzji zgromadza 3/4 (75%) jedne-
go z testow mniejszosci blokujacej (ludnos¢ lub liczba panstw
w latach 2014-2017). Odwotanie si¢ do formuty z Joanniny po
2017 r. nadal jest mozliwe pod warunkiem zgromadzenia 55%
jednego z testow mniejszosci blokujacej.

Jednoczesnie jednak w Traktacie Lizbonskim przewidziano
trzy rodzaje klauzul, ktore moga istotnie zmienia¢ przedsta-
wiony powyzej tryb podejmowania decyzji w tym ograniczy¢
w praktyce stosowanie gtosowania jednomyslnego, sg to klauzu-
le: pomostowe, ,.,hamulca bezpieczenstwa” oraz przyspieszenia.

Klauzule pomostowe umozliwiaja odstepstwa od pierwot-
nie przewidzianej w traktatach procedury ustawodawczej. Sci-
slej mowigc, pod pewnymi warunkami, umozliwiaja: a) zmiane
specjalnej procedury ustawodawczej na zwykla procedurg usta-
wodawcza w celu przyjecia aktu w danej dziedzinie, b) zmiang
glosowania jednogtosnego na glosowanie wigkszoscig kwalifi-
kowang w celu przyjecia aktu w danej dziedzinie. Stosowanie
klauzuli pomostowej jest zawsze uzaleznione od decyzji przy-
jetej jednogtos$nie przez Rade lub Rade Europejska. W kazdym
razie wszystkie kraje UE muszg wyrazi¢ zgode¢ na zastosowa-
nie takiej klauzuli. Ponadto art. 48 ust. 7 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej wprowadza ogo6lng klauzule pomostowa stosowang do
wszystkich polityk europejskich. Ponadto istnieje jeszcze sze§¢
innych szczegolnych klauzul pomostowych dotyczacych pew-
nych polityk 1 r6znigcych si¢ innymi cechami proceduralnymi.

W przypadku klauzuli pomostowej z art. 48 ust. 7 TUE, je-
zeli TFUE lub tytut V TUE przewiduje, ze Rada stanowi jed-
nomyslnie w danej dziedzinie lub w danym przypadku, Rada
Europejska moze przyja¢ decyzj¢ upowazniajaca Rade do sta-
nowienia wigkszo$cig kwalifikowang w tej dziedzinie lub w tym
przypadku. Niniejszego akapitu nie stosuje si¢ do decyzji ma-
jacych wptyw na kwestie wojskowe lub obronne. Jezeli Trak-
tat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przewiduje, ze akty
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ustawodawcze przyjmowane sg przez Rade zgodnie ze specjalng
procedurg ustawodawcza, Rada Europejska moze przyjac¢ decy-
zj¢ zezwalajaca na przyjecie takich aktow zgodnie ze zwykla
procedurg ustawodawczga. Wszelkie tego typu inicjatywy podej-
mowane przez Rade Europejska sg przekazywane parlamentom
narodowym. W przypadku gdy parlament narodowy notyfikuje
swo0j sprzeciw w terminie sze$ciu miesiecy od takiego przekaza-
nia, decyzja, o ktérej mowa w akapicie pierwszym lub drugim,
nie zostaje przyjeta. W przypadku braku sprzeciwu Rada Eu-
ropejska moze przyjac taka decyzje. W celu przyjecia decyzji,
o ktorych mowa w zdaniu pierwszym lub trzecim, Rada Euro-
pejska stanowi jednomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, wyrazonej przez wigkszos¢ cztonkow wchodza-
cych w jego sktad.

Oprocz tego wyr6zni¢ mozna klauzule pomostowe zawiera-
jace oproécz wymogu jednomyslnosci rowniez zastrzezenie ra-
tyfikacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie, sg to: art. 42
ust. 2 akapit 1 TUE (ustanowienie wspolnej obrony); art. 25 aka-
pit 2 TFUE (rozszerzenie praw obywateli Unii); art. 218 ust. 8
akapit 2 TFUE (przystgpienie Unii do EKPCz); art. 223 ust. 1
akapit 2 TFUE (jednolita procedura wyborcza do Parlamentu
Europejskiego); art. 262 TFUE (kompetencje Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci w zakresie rozstrzygania sporow w sprawie tytutow
prawnych w dziedzinie wiasno$ci intelektualnej); art. 311 aka-
pit 3 TFUE (zasoby wtasne).

Druga grupe stabiej chronionej jednomyslnosci stanowig
klauzule pomostowe nie zawierajace zastrzezenia ratyfikacji
przez wszystkie panstwa czltonkowskie, na ich podstawie Rada
Europejska moze jednomyslnie przyja¢ decyzje upowazniajaca
Rade do stanowienia wigkszoscig kwalifikowang, dotyczy to:
art. 31 ust. 3 TUE (rozszerzenie zakresu glosowania wigkszoscig
kwalifikowang we wspolnej polityce zagranicznej 1 bezpieczen-
stwa); art. 312 ust. 2 akapit 2 TFUE (wieloletnie ramy finan-
sowe). Co wigcej w oparciu o klauzule pomostowe Rada Unii
Europejskiej moze, jednomyslnie i po zasiegnigciu opinii Parla-
mentu Europejskiego, przyja¢ decyzje o zastosowaniu zwyklej
procedury ustawodawczej w odniesieniu do konkretnych spraw,
na przyktad: art. 81 ust. 3 TFUE (aspekty prawa rodzinnego
majace skutki transgraniczne); art. 153 ust. 2 akapit 4 TFUE
(polityka spoteczna); art. 192 ust. 2 akapit 2 TFUE (ochrona
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srodowiska). Ponadto w oparciu o klauzule pomostowe Rada
moze jednomyslnie przyjac¢ decyzje o stanowieniu wickszoscia
kwalifikowang (art. 333 ust. 1-2 TFUE — wzmocniona wspotpra-
ca). Dodatkowo, zgodnie z art. 293 ust. 1 TFUE, jesli Rada sta-
nowi na wniosek Komisji, moze ona, z wyjatkiem przypadkow,
o ktérych mowa w artykule 294 ustepy 10 1 13, w artykutach
310, 312, 314 oraz w artykule 315 akapit drugi TFUE, zmieni¢
ten wniosek, stanowigc jednomyslnie.

Klauzule ,,hamulca bezpieczenstwa’ dotyczg trzech dziedzin:
a) srodkow koordynacji systemdéw zabezpieczenia spotecznego
pracownikow migrujacych (art. 48 TFUE), b) wspotpracy sado-
wej w sprawach karnych (art. 82 TFUE), ¢) ustanawiania wspol-
nych zasad dla niektérych przestepstw (art. 83 TFUE). Klauzule
te zostaty utworzone, by umozliwi¢ stosowanie zwyklej proce-
dury ustawodawczej w tych trzech dziedzinach politycznych.
Zwykta procedura ustawodawcza jest tagodzona dzigki mecha-
nizmowi hamulca: kraj UE moze odwota¢ si¢ do Rady Euro-
pejskiej, jesli stwierdza, ze podstawowe zasady bezpieczenstwa
spotecznego lub systemu sprawiedliwosci sg zagrozone przez
dyskutowany projekt ustawodawczy. W takim przypadku proce-
dura zostaje zawieszona, a Rada Europejska moze: albo odesta¢
projekt do Rady, ktéra kontynuuje procedurg, uwzgledniajac
przedstawione uwagi, albo zakonczy¢ procedurg i prosi¢ o nowy
wniosek Komisji Europejskie;j.

Klauzule przyspieszenia przyspieszaja integracje miedzy
niektorymi krajami UE, utatwiajagc nawigzanie wzmocnionej
wspotpracy w niektérych dziedzinach. Klauzule te faktycznie
pozwalaja na odstepstwa od procedury uruchomienia wzmoc-
nionej wspotpracy. Dzieki tym klauzulom wzmocniona wspot-
praca jest zaakceptowana w momencie, gdy potaczy przynaj-
mniej dziewie¢ krajow UE. Rada, Parlament 1 Komisja sa
jedynie informowane o woli panstw uczestniczacych o utwo-
rzeniu wzmocnionej wspotpracy. Klauzule te dotycza czterech
dziedzin: a) wspotpracy sagdowej w sprawach karnych (art. 82
TFUE), b) ustanawiania wspdlnych zasad dla niektorych prze-
stepstw (art. 83 TFUE), ¢) utworzenia Prokuratury Europejskiej
(art. 86 TFUE), d) wspotpracy policyjnej (art. 87 TFUE). Klau-
zule przyspieszenia dotyczace wspOlpracy i przestepstw w spra-
wach karnych wynikajg bezposrednio z zastosowania klauzul
hamulca istniejagcych w obu dziedzinach. W takim przypadku
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zatrzymana zostaje procedura ustawodawcza, za$ kraje moga
skorzysta¢ z klauzuli przyspieszenia oraz kontynuowac i sfinali-
zowac¢ procedure ustawodawcza miedzy sobg w ramach wzmoc-
nionej wspodlpracy.

Odrgbnie zwréci¢ nalezy uwage na zmiany w Traktatach,
zgodnie z art. 48 TUE, Traktaty mogga by¢ zmieniane zgodnie
ze zwyklg procedurg zmiany. Mogg by¢ tez zmieniane zgodnie
z uproszczonymi procedurami zmiany. W zwyklej procedurze
zmiany, Rzad kazdego Panstwa Cztonkowskiego, Parlament
Europejski lub Komisja mogg przedktada¢ Radzie propozycje
zmiany Traktatoéw. Propozycje te mogg mie¢ na celu, miedzy
innymi, rozszerzenie lub ograniczenie kompetencji przyzna-
nych Unii w Traktatach. Propozycje te sg przekazywane przez
Rade Radzie Europejskiej oraz notyfikowane parlamentom
narodowym. Jezeli Rada Europejska, po konsultacji z Parla-
mentem Europejskim 1 Komisja, podejmie zwykta wiekszosciag
decyzje, w ktérej opowie si¢ za rozpatrzeniem proponowanych
zmian, przewodniczacy Rady Europejskiej zwotuje konwent
ztozony z przedstawicieli parlamentow narodowych, szefow
panstw lub rzadéw Panstw Cztonkowskich, Parlamentu Eu-
ropejskiego 1 Komisji. W przypadku zmian instytucjonalnych
w dziedzinie pienieznej konsultowany jest rowniez Europej-
ski Bank Centralny. Konwent rozpatruje propozycje zmian
1 przyjmuje, w drodze konsensusu, zalecenie dla Konferencji
przedstawicieli rzadow Panstw Czlonkowskich, ktorg zwotuje
przewodniczacy Rady w celu uchwalenia za wspolnym poro-
zumieniem zmian, jakie maja zosta¢ dokonane w Traktatach.
Jednakze Rada Europejska moze zwykta wiekszoscia, po uzy-
skaniu zgody Parlamentu Europejskiego, podja¢ decyzj¢ o nie-
zwolywaniu konwentu, jezeli zakres proponowanych zmian nie
uzasadnia jego zwotania. W takim przypadku Rada Europejska
okresla mandat Konferencji przedstawicieli rzadow Panstw
Cztonkowskich. Zmiany wchodza w zycie po ich ratyfiko-
waniu przez wszystkie Panstwa Czlonkowskie, zgodnie z ich
odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. Jezeli po uptywie
dwoch lat od podpisania traktatu zmieniajacego Traktaty, zo-
stal on ratyfikowany przez cztery pigte Panstw Czlonkowskich
1 gdy jedno lub wiecej Panstw Czlonkowskich napotkato trud-
nosci w postepowaniu ratyfikacyjnym, sprawe kieruje si¢ do
Rady Europejskie;.
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W uproszczonej procedurze zmiany, Rzad kazdego Panstwa
Cztonkowskiego, Parlament Europejski lub Komisja moga
przedktada¢ Radzie Europejskiej propozycje dotyczace zmia-
ny wszystkich lub czgsci postanowien czgsci trzeciej Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dotyczacych wewnetrz-
nych polityk i dzialan Unii. Rada Europejska moze przyjac
decyzje zmieniajaca wszystkie lub czg$¢ postanowien czesci
trzeciej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Rada Eu-
ropejska stanowi jednomyslnie, po konsultacji z Parlamentem
Europejskim 1 Komisjg oraz z Europejskim Bankiem Central-
nym, w przypadkach zmian instytucjonalnych w dziedzinie pie-
nigznej. Decyzja ta wchodzi w zycie dopiero po jej zatwierdze-
niu przez Panstwa Cztonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi
wymogami konstytucyjnymi. Decyzja ta, nie moze zwigkszy¢
kompetencji przyznanych Unii w Traktatach.

4. Proponowane kierunki reform systemu
podejmowania decyzji w Unii Europejskiej
— koniec zasady jednomysinosci?

Dotychczasowy kierunek zmian w prawie pierwotnym Unii
Europejskiej zmierzat do ograniczania liczby obszarow,
w ktorych formalnie wymagana jest jednomyslno$¢ na rzecz
glosowania wigkszo$cig kwalifikowang. Wydaje sie, ze kre-
gi rzadzace Unig Europejska chcg podtrzymac taki kierunek.
Przyktadem tego sa rekomendacje zawarte w Raporcie Kon-
ferencji w sprawie przysztosci Europy z 9 maja 2022 r.*?!,
stwierdzono w nim, ze ,,w celu zapewnienia zdolnosci UE
do dziatania, przy jednoczesnym uwzglednieniu intereséw
wszystkich panstw czlonkowskich i zagwarantowaniu oby-
watelom przejrzystego 1 zrozumiatego procesu podejmowania
decyzji, niezbedna jest w szczegdlnos$ci ponowna ocena zasad
podejmowania decyzji i glosowania w instytucjach UE, sku-
piajac si¢ na kwestii jednomysInosci glosowania, co bardzo
utrudnia osiaggnig¢cie porozumienia, przy jednoczesnym za-
pewnieniu sprawiedliwego obliczania «wagy» gloséw, tak aby

421 Raport Konferencji w sprawie przysztosci Europy z dnia 9 maja 2022 r.,
https://cor.europa.eu/en/Documents/CoFE_Report with _annexes EN.pdf,
dostep: 30.08.2022 1.
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chroni¢ interesy matych krajow”*2, po czym stwierdzono, ze
»[W]szystkie obecnie rozstrzygane jednomyslnie sprawy po-
winny by¢ rozstrzygane wickszoscig kwalifikowana. Jedyny-
mi wyjatkami powinno by¢ przyjecie nowego cztonkostwa do
UE oraz zmiany podstawowych zasad UE, o ktorych mowa
w art. 2 TUE 1 Karcie Praw Podstawowych Unii Europe;j-
skiej”*. W innym miejscu podkreslono, ze ,,[h]armonizacja
1 koordynacja polityki podatkowej w panstwach czionkow-
skich UE w celu zapobiegania uchylaniu si¢ od opodatkowania
1 unikania opodatkowania, unikania rajow podatkowych w UE
oraz zwalczania offshoringu w Europie” wymaga zapewnie-
nia, ze decyzje w sprawach podatkowych beda podejmowane
kwalifikowang wigkszos$cig gtosow w Radzie UE**. Zwracano
tez uwage, ze alternatywa dla jednomysInosci w gltosowaniu,
oprocz wigkszosci kwalifikowanej, jest rOwniez zmienna geo-
metria (ang. variable geometry), klauzule opt-out oraz wzmoc-
niona wspoélpraca*?, ktorych rozwoj prowadzitby do powsta-
nia Unii wielu predkosci.

Podobnie w rezolucji PE z dnia 9 czerwca 2022 r. w sprawie
apelu o zwotanie konwentu w celu zmiany traktatow** przed-
tozyt Radzie, w ramach zwyktej procedury zmiany okres$lone;j
w art. 48 TUE, miedzy wnioski dotyczace zmiany traktatow:

»— zwigkszenie zdolnosci Unii do dziatania przez reforme
procedur glosowania, w tym umozliwienie Radzie podejmo-
wania decyzji wigkszo$cig kwalifikowang zamiast jednomysl-
nosci w niektérych dziedzinach, takich jak przyjmowanie sankcji
1 tzw. klauzule pomostowe oraz w sytuacjach nadzwyczajnych;

— dostosowanie kompetencji przyznanych Unii w traktatach,
zwlaszcza w zakresie zdrowia 1 transgranicznych zagrozen dla
zdrowia, realizacji unii energetycznej w oparciu o efektywnos¢
energetyczng 1 odnawialne Zrodta energii opracowanej zgodnie
z mi¢dzynarodowymi porozumieniami w sprawie tagodzenia

422 Ibidem, s. 81.

42 Ibidem.

24 Ibidem, s. 60.

425 Ibidem, s. 67.

426 Rezolucja PE z dnia 9 czerwca 2022 w sprawie apelu o zwolanie konwentu
w celu zmiany traktatow (https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-
9-2022-0244 PL.html, dostgp: 30.08.2022 r.). Rezolucja zostata przyjeta 355
glosami za, przy 154 glosach przeciw i 48 wstrzymujacych sie.

227



Andrzej Pogtédek

zmiany klimatu, a takze w zakresie obronnosci oraz unijnej poli-

tyki spotecznej 1 gospodarczej, zapewnienie petnego wdrozenia

Europejskiego filaru praw socjalnych oraz wiaczenie do Trakta-

tow postepu spolecznego z art. 9 TFUE powigzanego z protoko-

lem w sprawie postepu spolecznego; wspieranie wzmacniania
konkurencyjnosci i odpornosci gospodarki UE, ze szczegolnym
uwzglednieniem matych i1 srednich przedsiebiorstw oraz kontro-

li konkurencyjnos$ci, a takze propagowanie przysziosciowych

inwestycji ukierunkowanych na sprawiedliwa, ekologiczng i cy-

frowg transformacje;

— zapewnienie Parlamentowi pelnych praw do wspotdecydo-
wania w sprawie budzetu UE oraz prawo do inicjatywy ustawo-
dawczej oraz zmieniania lub uchylania prawodawstwa;

— umocnienie procedury ochrony wartosci, na ktérych opie-
ra si¢ Unia oraz wyjasnienie sposobu okreslania i konsekwencji
naruszen podstawowych wartosci (art. 7 TUE 1 Karta praw pod-
stawowych Unii Europejskiej)”?’.

Szczegdtowo PE  zaproponowal nastgpujagce zmiany
w traktatach:

1) art. 29 TUE: ,,Rada przyjmuje decyzje, ktore okreslajg pode;j-
scie Unii do danego problemu o charakterze geograficznym
lub przedmiotowym. W przypadku decyzji dotyczacych zer-
wania lub ograniczenia, w czesci lub w catosci, stosunkéw
gospodarczych i1 finansowych z jednym panstwem trzecim
lub wigkszg liczba panstw, Rada stanowi wigkszoscig kwa-
lifikowang gltosow. Panstwa Cztonkowskie zapewniaja zgod-
no$¢ swych polityk krajowych ze stanowiskami Unii”;

2) art. 48 ust. 7 akapit czwarty TUE: ,,W celu przyjecia tych
decyzji Rada Europejska stanowi wigkszoscig kwalifikowang
okreslong w artykule 238 ustep 3 litera b) Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, udzielonej wigkszoscig gtosow wchodzacych
w jego sktad cztonkow™%.

Nalezy odnotowac¢, ze idea ograniczenia zasady jednomysl-
nosci w procesie decyzyjnym w ramach Unii Europejskiej
spotkala si¢ z pozytywnym przyjeciem, ze strony Przewodni-
czace] KE Urszuli von der Leyen, ktora stwierdzila, ze ,,zasada

47 Ibidem.
428 Ibidem.
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jednomyslnosci w gltosowaniach dotyczacych niektorych klu-
czowych obszardéw po prostu nie ma juz sensu”’. Opowiedziata
si¢ tez za reformg Unii, w tym «w razie potrzeby» za zmiang
traktatow. Rowniez prezydent Francji Emmanuel Macron 1 pre-
mier Wloch Mario Draghi przekazali, ze popra zmiany trakta-
tow zmierzajace ku ograniczeniu stosowania zasady jednomysl-
nos$ci. Jeszcze bardziej zdecydowanie wypowiedzial si¢ Kanc-
lerz Niemiec Olaf Scholtz, ktory w wywiadzie dla ,,Frankfurter
Allgemeine Zeitung”, stwierdzit. ,,Nigdy wiecej samolubnych
blokad decyz;ji europejskich przez poszczegdlne panstwa czton-
kowskie. Koniec z tym, to szkodzi Europie jako cato$ci™?.
Z drugiej strony co najmniej 13 panstw UE uznato, ze zmiana
traktatow bytaby przedwczesna (Butgaria, Chorwacja, Czechy,
Dania, Estonia, Finlandia, Litwa, Lotwa, Malta, Polska, Rumu-
nia, Stowenia i Szwecja)*°.

Tym niemniej wspomniana powyzej rezolucja PE z 9 czerw-
ca biezacego roku oznacza, ze rozpoczng si¢ formalne prace
w tym kierunku, ktorych na wczesnym etapie panstwa nie-
chetne zmianom nie beda mogty zablokowac, bowiem decyzja
W sprawie rozpatrzenia proponowanych przez PE zmian pod-
jeta bedzie przez Rad¢ Europejska, po konsultacji z Parlamen-
tem Europejskim 1 Komisjg, podejmie zwykla wiekszos$cia.
Oznacza to, ze najpewniej przewodniczacy Rady Europejskiej
zwola konwent ztozony z przedstawicieli parlamentéw naro-
dowych, szeféw panstw lub rzagdéw Panstw Cztonkowskich,
Parlamentu Europejskiego i Komisji, ktory wypracuje swoje
propozycje w drodze konsensusu co pozwala przyjac, ze beda
one albo istotnie skromniejsze niz zamierzone, albo — co ze
wzgleddéw politycznych jest mniej prawdopodobne — w wyni-
ku konsekwentnego sprzeciwu co najmniej jednego panstwa,
utkwig w martwym punkcie. Jezeli jednak konsensus zostanie
osiggniety to rozpocznie si¢ dalszy etap prac nad zmianami

42 Niebezpieczne tezy Scholza w ,,FAZ”! Tak kanclerz Niemiec chce zmieni¢
Unig. ,,Po prostu nie sta¢ nas juz na krajowe weta”, ,,wPolityce” 18.07.2022 r.,
(https://wpolityce.pl/swiat/607137-niebezpieczne-tezy-scholza-w-faz-kanclerz
-chce-zmian-w-ue, dostep: 30.08.2022 r.).

0 M. Gasiorowski, Wraca idea Europy kilku predkosci. Padly powazne dekla-
racje, ,,money.pl” 15.05.2022, (https://www.money.pl/gospodarka/wraca-idea
-europy-kilku-predkosci-padly-powazne-deklaracje-6768845353802656a.html,
dostep: 30.08.2022 r.).
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w Traktatach, w ktérym mimo obowigzywania zasady jedno-
mys$lnosci oraz wymogu ratyfikacji przez wszystkie panstwa
cztonkowskie wiemy, ze najsilniejsze kraje UE beda si¢ ucie-
ka¢ do naciskow r6znymi sposobami by sfinalizowac te zmia-
ny, w tym w razie potrzeby powtarzajac referendum w kraju
»drugiej kategorii”.

Ostatecznie nalezy zauwazy¢, ze obszar materii, w ktoérych
Panstwo Czlonkowskie posiada prawo weta istotnie wptywa
na poszanowanie rownosci poszczegolnych panstw cztonkow-
skich, z czym organy 1 instytucje UE, jak dowodzi praktyka,
maja powazny problem. Uwzgledniajac istniejacg tendencje do
pozatraktatowego rozszerzania kompetencji UE na obszary nimi
nie objete, kazde rozszerzenie zakresu spraw, w ktorych decyzje
bylyby podejmowane wigkszoscig kwalifikowang nalezy uznac
za niepozadane. Bowiem majace miejsce wraz z kazda zmiang
traktatu rozszerzanie zakresu glosowania wigkszoscig kwalifi-
kowang istotnie wplywa na zdolno$¢ panstwa cztonkowskiego
do zablokowania niekorzystnej dla siebie decyzji poprzez zmia-
n¢ mozliwosci jej zawetowania, czy tez samej grozby jego uzy-
cia, na potrzebe poszukiwania mniejszosci blokujacej, a wigc
uzyskania minimalnej liczby gltoséw koniecznych do odrzuce-
nia decyzji, w przypadku, gdy jest ona podejmowana kwalifiko-
wang wickszoscig gtosow. Owszem zwykle — nawet przy decy-
zjach podejmowanych wigkszoscia kwalifikowang — juz sama
mozliwos$¢ powstania koalicji posiadajacej zdolnos¢ do zablo-
kowania podjecia decyzji, zmuszata do poszukiwania kompro-
misu. Uwzgledniajac jednak rosngca polaryzacj¢ w ramach Unii
Europejskiej, zwigzang z polityczng emancypacja, czy moze le-
piej to ujmujac, jej probami ze strony nowych panstw cztonkow-
skich, nie musi tak zawsze by¢. Oprocz tego UE obecnie zaczeta
korzysta¢ lub zostala wyposazona w narzedzia odwetowe wo-
bec panstw niepokornych (procedura ochrony praworzadnosci
z art. 7 TUE, rozporzadzenie o warunkowosci) co zdecydowa-
nie moze zmniejsza¢ che¢ do osiggania kompromisu, ktory byt
przynajmniej formalnie do niedawna podstawg procesoéw inte-
gracyjnych w UE.

Stad tez obrona obszarow, w ktorych decyzje podejmowa-
ne sg jednomyslnie jest niezwykle wazna, po pierwsze daje
mozliwo$¢ ostatecznego odrzucenia propozycji niezgod-
nej z interesem danego panstwa, po drugie, moze umacniac
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przyszta pozycje negocjacyjng takiego panstwa, sktaniajac
innych graczy unijnych do istotnych ustepstw by odblokowac
proces decyzyjny. Oprdcz tego nalezy zauwazy¢, ze obecnie
obowigzujace rozwigzania pozwalaja w wielu przypadkach
na odstgpienie od zasady jednomyslnosci na rzecz glosowa-
nia wickszoscig kwalifikowang — do czego nalezy podchodzi¢
z wyjatkowa ostrozno$cig — bowiem ich znaczenie ma nie tyl-
ko liczba obszaréw kompetencji Unii, w ktorej decyzje podej-
mowane sg wigkszo$cig kwalifikowang, ale rowniez cz¢stos¢
stosowania tej formy glosowania w praktyce w biezacych
pracach Rady, w wyniku odstgpienia od gtosowania jedno-
mys$lnego. Nie powinno si¢ zgadza¢ na podejmowanie decyzji
wigkszoscig kwalifikowang w miejsce jednomys$lnosci w tych
obszarach, w ktorych w interesie Polski jest zachowanie moz-
liwie szerokiej swobody decyzyjnej lub po prostu obrona sta-
tus quo. W mojej ocenie trudno znalez¢ obszary, w ktorych
w rzeczywistym interesie Polski bytoby wyrazanie zgodny na
odstgpowanie od zasady glosowania jednomys$lnego. Nalezy
zauwazy¢, ze w przy gtosowaniu z wykorzystaniem wigkszo-
sci kwalifikowanej istnieje niebezpieczenstwo podkupienia
przez duze panstwa, mniejszych krajow lub stosowanie wobec
nich gréozb.

Jednoznacznym jest wiec w mojej ocenie, ze dotychczasowa
ewolucja Unii Europejskiej pokazuje postepujaca w niej eroz-
je zasady jednomys$Inos$ci na rzecz wigkszosci kwalifikowanej,
a w praktyce coraz bardziej jawnego dyktatu juz nie tylko nie-
ktérych duzych panstw UE, ale jej organdéw 1 instytucji. Erozja
ta byla dokonywana wraz z kazdym nowym traktatem, ktoére
konsekwentnie ograniczyty liczbe obszaréw podlegajacych
glosowaniu w trybie jednomyslnosci, jak tez przez rozbudo-
wywanie narzedzi umozliwiajacych odstgpienie od niej w wie-
lu obszarach, w ktérych zostala ona zachowana, co tez nalezy
traktowac jako pewne przygotowanie pod usunigcie jednomysl-
nosci w tych obszarach przy okazji kolejnej zmiany w Trakta-
tach, by¢ moze pod szantazem wobec opornych panstw czton-
kowskich powstania ,,Unii wielu predkosci”. Stad tez, by temu
zapobiec, nie mozna wyraza¢ zgody na odstgpstwa od zasady
jednomyslnosci tam, gdzie jest ona przewidziana obecnie oraz
jednoznacznie sprzeciwia¢ si¢ wszelkim probom jej ogranicze-
nia w przyszlosci.
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5. Podsumowanie

Dotychczasowy kierunek zmian w prawie pierwotnym Unii Eu-
ropejskiej zmierzat do ograniczania liczby obszarow, w ktorych
formalnie wymagana jest jednomys$lno$¢ na rzecz glosowania
wiekszoscig kwalifikowang. Wydaje sie, ze kregi rzadzace Unig
Europejska chcg podtrzymac takie kierunki, przyktadem tego sa
rekomendacje zawarte w Raporcie Konferencji w sprawie przy-
szto$ci Europy z 9 maja 2022 r, oraz rezolucja PE z 9 czerwca
2022 r., w ktorej opowiedziano si¢ za umozliwieniem Radzie
podejmowania decyzji wigkszoscig kwalifikowang zamiast
jednomys$lno$ci w niektérych dziedzinach, takich jak przyj-
mowanie sankcji 1 tzw. klauzule pomostowe oraz w sytuacjach
nadzwyczajnych.

Traktat Lizbonski usunagl wymoég gltosowania jednomys$lnego
facznie w dwudziestu trzech dziecinach, w ktorych uprzednio
obowigzywata jednomys$lnos$¢ oraz dodat dwadzieScia jeden
dziedzin, w ktérych na mocy Traktatu z Lizbony ustanowiona
zostaje nowa podstawa prawna dla podejmowania decyzji wigk-
szoscig kwalifikowang. Sg to dziedziny zupelnie lub czgscio-
wo nowe, w ktérych wprowadzono wraz z ich wiaczeniem do
traktatow procedure podejmowania decyzji wigkszoscig kwali-
fikowana. Ograniczono wigc istotnie, w pordwnaniu z Trakta-
tem Nicejskim, stosowanie zasady jednomyslnosci. Obszary,
w ktorych zachowano jednomys$lno$¢, zostaly wyczerpujaco
okreslone w traktatach. Jednoczesnie w Traktacie Lizbonskim
przewidziano trzy rodzaje klauzul, ktére moga istotnie zmie-
nia¢ przedstawiony powyzej tryb podejmowania decyzji w tym
ograniczy¢ w praktyce stosowanie gtosowania jednomyslnego,
sa to klauzule: pomostowe, ,,hamulca bezpieczenstwa” oraz
przyspieszenia. Tego typu narzedzia nalezy traktowac¢ jako
pewne przygotowanie pod usuni¢cie jednomys$lnosci w obsza-
rach, w ktorych mozliwe jest zastosowanie klauzul pomosto-
wych przy kolejnej zmianie traktatow, by¢ moze pod szantazem
wobec opornych panstw czlonkowskich powstania ,,Unii wielu
predkosci”. Stad tez by temu zapobiec nie mozna wyrazac¢ zgo-
dy na odstgpstwa od zasady jednomys$Inosci tam, gdzie jest ona
przewidziana obecnie.

Obszar materii, w ktérych Panstwo Cztonkowskie posia-
da prawo weta istotnie wptywa na poszanowanie rownosci
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poszczegoOlnych panstw cztonkowskich, z czym organy 1 in-
stytucje UE, jak dowodzi praktyka maja powazny problem.
Uwzgledniajac istniejaca tendencje do pozatraktatowego roz-
szerzania kompetencji UE na obszary nimi nie objete, kazde
rozszerzenie zakresu spraw, w ktorych decyzje bytyby podejmo-
wane wickszos$cig kwalifikowang nalezy uzna¢ za niepozadane.
Powoduje to bowiem istotne zmniejszenie zdolnosci panstwa
cztonkowskiego do zablokowania niekorzystnej dla siebie decy-
zji poprzez zmian¢ mozliwos$ci jej zawetowania, czy tez samej
grozby jego uzycia, na potrzebg poszukiwania mniejszosci blo-
kujacej, a wigc uzyskania minimalnej liczby gloséw koniecz-
nych do odrzucenia decyzji, w przypadku, gdy jest ona podej-
mowana kwalifikowang wigkszoscig glosow. Owszem zwykle
— nawet przy decyzjach podejmowanych wigkszoscig kwalifi-
kowang — juz sama mozliwo$¢ powstania koalicji posiadajace;j
zdolnos¢ do zablokowania podjecia decyzji, zmuszata do poszu-
kiwania kompromisu. Uwzgledniajac jednak rosngcg polaryza-
cj¢ w ramach Unii Europejskiej, zwigzang z polityczng emancy-
pacja, czy moze lepiej to uymujac jej probami ze strony nowych
panstw cztonkowskich nie musi by¢ tak zawsze. Oprocz tego
UE obecnie zacze¢la korzystac lub zostata wyposazona w narzg-
dzia odwetowe wobec panstw niepokornych (procedura ochrony
praworzadnosci z art. 7 TUE, rozporzadzenie o warunkowosci)
co zdecydowanie moze zmniejsza¢ ch¢¢ do osiggania kompro-
misu, ktory byt przynajmniej formalnie do niedawna podstawa
procesow integracyjnych w UE
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Wptyw agencji i organdw administracyjnych
Unii Europejskiej na proces federalizacji Unii:
rzeczywistosc czy fikcja?

Wprowadzenie

Struktura instytucjonalno-administracyjna w kazdym panstwie,
organizacji czy jednostce sui generis stanowi jedng z gldownych
kariatyd nie tylko pod wzgledem jej wiasciwosci, lecz takze
funkcjonalnosci, skutecznosci, wydajnosci 1 efektywnosci.

Unia Europejska, pomimo swojej specyfiki, ztozonosci i eks-
kluzywnosci, nadal kieruje si¢ ,algorytmem oddziatywania
instytucjonalno-administracyjnego”. Instytucje, organy, urzedy,
agencje 1 wszystkie inne segmenty administracyjno-organiza-
cyjne w Unii Europejskiej majg okreslony wplyw na polityke,
gospodarke, bezpieczenstwo, zycie kulturalne i ogdlne warunki
zycia spotecznego Europejskiej Wspolnoty Panstw i Narodow.

Idee 1 tendencje federalistyczne w Unii Europejskiej istnieja
od dawna 1 w szerokim zakresie przejawiaja si¢ na pltaszczyz-
nie gospodarczej, politycznej oraz w obszarze bezpieczenstwa.
W niniejszym opracowaniu uwzgledniona zostanie inna forma
ukrytej manifestacji idei ,,federalizacji Unii Europejskiej”, jaka
jest ,tzw. federalizacja instytucjonalno-administracyjna”. Cho-
ciaz nie mozna z calg pewnos$cig stwierdzi¢ poziomu 1 inten-
sywnosci tego typu ,.federalizacji”, mozna jednak odnotowaé
kluczowe sposoby, za pomocg ktorych jest realizowana.

Za pomocg odpowiednich narzgdzi metodologicznych zbada-
ne zostang gldwne tezy i idee, tj. poprzez wykorzystanie przede
wszystkim opisowej, poréwnawczej, indukcyjnej oraz deduk-
cyjnej metody analizy tresci dokumentow, a takze okreslonych

1 ORCID ID: https:orcid.org/0000-0002-1942-1804, Full Professor, Faculty of
Law, University of ,,St. Kliment Ohridski” — Bitola, North Macedonia, E-mail:
mladen.karadzoski@uklo.edu.mk
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technik badawczych zostanie udzielona odpowiedz na kluczowe
pytanie: czy agencje i organy administracyjne Unii Europejskiej
maja wpltyw na proces jej federalizacji? Jesli tak, to jaki jest
ksztalt 1 gradient tego wptywu 1 jak si¢ on objawia.

Mamy nadziej¢, ze wnioski, jakie wynikng z przepro-
wadzonych w opracowaniu analiz, przyczynig si¢ do pod-
niesienia $§wiadomosci korzysci ptynacych z ,federalizacji
Unii Europejskiej”, widzianej przez pryzmat oddziatywania
instytucjonalno-administracyjnego.

1. Agencje i organy administracyjne w Unii
Europejskiej

Agencje Unii Europejskiej sg organami publicznymi utworzo-
nymi zgodnie z prawem europejskim 1 posiadajg wtasng pod-
miotowos¢ prawng. W przeciwienstwie do instytucji UE (Rady,
Parlamentu, Komisji itp.), ktére zostalty utworzone na mocy
traktatow, agencje s3 powolywane do zycia na mocy prawa
wtérnego w celu wykonania zadania o charakterze technicz-
nym, naukowym lub dzialania zarzadczego, okreslonego w od-
powiedniej ustawie*?,

Oczywiscie fakt ten nie umniejsza znaczenia agencji i innych
organdw administracyjnych Unii Europejskiej, ale podkresla
ich subsydiarng 1 operacyjng role we wdrazaniu acquis commu-
nautaire. To znaczy, petigc funkcje¢ ,,przedtuzonego ramienia”
instytucji centralnych, te segmenty organizacyjne w Unii Euro-
pejskiej przyczyniajg si¢ do jej wiekszej funkcjonalnosci, wy-
dajnosci 1 skutecznosci.

Agencje UE sg istotnymi elementami struktury instytucjonal-
nej UE. Wykonuja wielorakie zadania, od dostarczania informa-
cji po podejmowanie decyzji w réznych dziedzinach polityki,
takich jak: Zzywno$¢ 1 bezpieczenstwo przestrzeni powietrznej,
medycyna, $rodowisko, telekomunikacja, zapobieganie cho-
robom, kontrola granic, znaki towarowe i bankowos¢. Sg one
czegscig procesu decentralizacji funkcjonalnej w ramach wtadzy
wykonawczej Unii Europejskiej 1 w duzym stopniu opierajg si¢
na sieciach utworzonych wewnatrz i na zewnatrz ich formalne;j

42 Agencies and Decentralised Bodies of the European Union, Information
Guide, European Sources Online, Cardiff University, 2013, s. 2.
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struktury instytucjonalnej, tj. z udzialem witadz krajowych, eks-
pertow i/lub zainteresowanych stron*.

Heterogeniczno$¢ zadan i1 obowiazkéw agencji w Unii Eu-
ropejskiej widziana z perspektywy horyzontalnej, to gléwne
argumenty przemawiajace za zwigkszeniem ich ilo$ci w ostat-
nim okresie, to znaczy potrzeba rozproszenia obcigzen admini-
stracyjnych, ale takze odpowiedzialnos$ci administracyjnej, do-
prowadzila do powstania znacznie bardziej rozgat¢zionej sieci
urzedowej agencji i innych organéw o zblizonym charakterze.

Trend ,,agencyfikacji”, polegajacy na tworzeniu nowych
podmiotow (agencji) w sektorze publicznym lub przyznanie
istniejgcym agencjom wigkszej autonomii w wykonywaniu
okreslonych zadan jest starym zjawiskiem w demokratycznie
sprofilowanych panstwach Europy**. Delegowanie zadan i od-
powiedzialno$ci z instytucji centralnych na regionalne i lokalne
(poprzez tworzenie jednostek regionalnych lub oddziatow) jest
jedng z form zmniejszania obcigzen administracyjnych insty-
tucji gtéwnych i zwigkszania efektywnosci §wiadczenia ustug
publicznych.

»Agencyjna gorgczka” na szczeblu Unii Europejskiej to now-
sza sprawa. Dzisiaj ,,agencyfikacja” jest charakterystyczna dla
wladzy wykonawczej UE w ramach systemu zintegrowanej ad-
ministracji i charakteryzuje si¢ intensywng wspotpracg roznych
szczebli wykonawczych*”.

Sam wieloszczeblowy uktad jednostek administracji pu-
blicznej w ramach Unii Europejskiej narzuca koniecznos¢ ich
wspotdzialania, podziatu odpowiedzialnos$ci i zadan, wspdlnego
systemu zarzadzania w uktadzie horyzontalnym, a to wszystko
oznacza wzrost liczby agencji i innych organéw w samej struk-
turze administracyjnej UE.

W ostatnich dziesigcioleciach liczba 1 znaczenie tak zwanych
agencji zdecentralizowanych zwielokrotnily si¢ 1 zyskaty one na
warto$ci. Agencje te mozna ogo6lnie zdefiniowa¢ jako podmioty

433 E. Vos, European agencies and the composite EU executive, [w:] M. Everson,
C. Monda i E. Vos (red.), European agencies in between Institutions and Member
States (Alphen a/d Rijn: Wolters Kluwer, 2014), s. 11-47.

44 M. Egeberg, J. Trondal, Agencification of the European Union administra-
tion: Connecting the dots, TARN working paper no 1/2016, 2016, s. 1.

45 D. Curtin, Executive Power of the European Union. Law, Practices and the
Living Constitution. Oxford: Oxford University Press, 2009.
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podlegajace europejskiemu prawu publicznemu, ktore sg insty-
tucjonalnie odrebne od instytucji UE, posiadajg wiasng osobo-
wos¢ prawng 1 pewien stopien autonomii administracyjnej 1 fi-
nansowej oraz maja jasno okreslone zadania®®.

Obecny catkowity budzet tych agencji wynosi ponad dwa mi-
liardy euro rocznie i zatrudniaja one ponad 9000 pracownikow.
Pomagaja we wdrazaniu prawa 1 polityki UE, petnig centralne
funkcje w koordynacji organow krajowych, zapewniaja do-
radztwo naukowe zaro6wno w zakresie tworzenia, jak i wdraza-
nia prawodawstwa, gromadzg informacje 1 $wiadczg okre§lone
ustugi®?’.

Agencje mogg przyjmowac akty prawnie wigzace i niewig-
zace. Coraz czescie] dziataja w sytuacjach pilnych 1 wezesniej
nieuregulowanych, ale takze aktywnie przyczyniajg si¢ do usta-
lania pewnych standardéw w granicach Unii Europejskiej, a na-
wet poza nig*®. Ich wielofunkcyjno$¢ i struktura organizacyjna
oraz odpowiednie zasoby kadrowe zrewidowaly potrzebe ich
ilosciowego 1 jakosciowego wzrostu.

Niektérzy uczeni wyjasniali popularnos$¢ agencji UE w kate-
goriach tego, co politolodzy nazywaja ,,podejSciem racjonalne-
go wyboru”, a doktadniej ,,podejsciem gléwnego agenta”. Idac
za modelem amerykanskim, chodzi o to, ze regulacje sektoro-
we czesto wymagajg znacznego stopnia ztozonos$ci technicznej,
ktérym nie moze i nie powinna si¢ zajmowac organizacja kiero-
wana przez politykow*”.

W zamian za to agencje moga zajmowac si¢ ztozonymi za-
gadnieniami technicznymi i naukowymi, zapewniajac facho-
wa wiedze 1 kompetencje. Utworzenie agencji w ramach Unii
Europejskiej dato zatem Komisji Europejskiej wiecej miej-
sca na skoncentrowanie si¢ na jej podstawowych zadaniach

46 E. Vos, EEU Agencies, Common Approach and Parliamentary Secrutiny
European Implementation Assessment, STUDY EPRS European Parliamentary
Research Service Editor: Ron Korver Ex-Post Evaluation Unit PE 627.131 — No-
vember 2018 EN, 2018, s. 17.

47 TARN Policy Brief, no. 1/2018, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?ab-
stract 1d=3105894,2018, s. 46.

4% H.C.H. Hofmann, European regulatory Union? The role of agencies and stan-
dards, [w:] P. Koutrakos i J. Snell (red.), Research handbook on the EU’s internal
market. Cheltenham: Edward Elgar publishing , 2017, s. 460-479.

49 G. Majone, The Rise of the Regulatory State in Europe, West European Poli-
tics 17, no. 3, 1994, s. 77-101.
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1 priorytetach politycznych, tj. podstawowych i zasadniczych
obowiazkach, a z drugiej strony agencjom powierzono bardziej
szczegblowe zadania techniczne, administracyjne i operacyjne.

Agencje wprowadzaja coraz bardziej elastyczne mozli-
wosci administracyjne, skuteczno$¢ i1 utatwienia, koordynacje
1 wzmocnienie wspotpracy migdzy obywatelami. Utworzenie
agencji byto odpowiedzig na potrzebe wigkszej jednolitosci
w realizacji polityki UE, gdzie model harmonizacji wydaje si¢
mniej atrakcyjny w stosunku do unijnego systemu zdecentrali-
zowanego wdrazania*. Oczywiscie, dobrze jest tu apostrofo-
wacé zasade subsydiarnosci, czyli zatozenie, ze zobowigzania
najlepiej wypetnia¢ na najnizszym poziomie, co w petni odpo-
wiada procesom decentralizacji instytucjonalne;.

Powstanie i dziatanie agencji w ramach struktury instytucjo-
nalnej UE dobrze wpisuje si¢ w akademickie myslenie o naturze
wladzy wykonawczej w Unii Europejskiej. Agencje wspolno-
towe jako bufor miedzy panstwami czlonkowskimi sg czescia
wladzy wykonawczej UE 1 wzmacniaja jej ztozony charakter.
Agencje UE w duzym stopniu polegaja na sieciach, zarowno
wewnatrz, jak 1 na zewnatrz ich formalnej struktury instytucjo-
nalnej, z wltadzami krajowymi, ekspertami i/lub zainteresowa-
nymi stronami.

Wspolne Podejscie to niewigzacy dokument przyjety przez
Parlament Europejski, Rad¢ i Komisj¢**!. Ma ono na celu przyje-
cie szersze] wizji agencji UE niz stosowane wczesniej podejscie
fragmentaryczne oraz podkreslenie spojnosci, skutecznosci, od-
powiedzialnosci i przejrzystosci tych agencji, a takze poprawe ich
wynikow. Wspolne Podejscie zajmuje si¢ tworzeniem 1 instytu-
cjonalng pozycja agencji, strukturg zarzadcza nad agencjami, spra-
wami operacyjnymi, a doktadniej wsparciem administracyjnym
agencji, ochrong danych, stosunkami mi¢dzynarodowymi i dzia-
faniami zwigzanymi z komunikacjg, programami pracy agencji,
polityka kadrowa, a takze zrodtami finansowania i zarzadzaniem
budzetem, relacjami miedzy agencjami 1 innymi instytucjami UE
oraz wspoOlpracg z zainteresowanymi stronami. Chociaz Wspolne
Podejscie z pewno$cig pomogto ustrukturyzowac i przyjrzeé si¢

40 R. Dehousse, Regulation by Networks in the European Community: The Role of
European Agencies, Journal of European Public Policy 4, no. 2, 1997, s. 246-261.
41 Zobacz wigcej na https://european-union.europa.eu/system/files/2022 06/jo-
int_statement_on_decentralised agencies_en.pdf
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doktadniej agencjom UE w krajobrazie instytucjonalnym wspol-
noty europejskiej, analiza rozporzadzen zatozycielskich przyje-
tych po zatwierdzeniu Wspolnego Podejscia ujawnia, ze obecnie
nie zawsze jest ono stosowane w praktyce.

Przyczyn niekonsekwentnego stosowania Wspadlnego Podej-
Scia nalezy szuka¢ w niespdjnosci stanowisk i1 dziatan na po-
ziomie strategicznym 1 operacyjnym, ale takze w zastrzezeniach
»instytucji gtownych” co do gotowosci i1 zdolnosci ,,instytucji
podrzednych” do pelnego i odpowiednego wdrozenia acquis
communautaire.

Agencje UE mozna podzieli¢ na kategorie wedtug taksono-
mii funkcjonalnej, numerycznej i prawnej. Z funkcjonalnego
punktu widzenia zdecentralizowane agencje UE mozna sklasyfi-
kowa¢ wedhug pieciu gldéwnych zadan przypisanych agencjom:
(1) wiedza fachowa, (2) informacja i wspoétpraca, (3) Swiadcze-
nie ustug (rejestracja 1 certyfikacja), (4) utatwianie 1 wsparcie,
(5) nadzor, inspekcja i egzekwowanie. Z ilosciowego punktu
widzenia agencje s3 zrdznicowane i znacznie si¢ roznigce pod
wzgledem wielkosci (w zakresie personelu, a co za tym idzie,
budzetu). Z prawnego punktu widzenia agencje mogg si¢ réznic
w zaleznoS$ci od podstawy prawnej, charakteru swoich upraw-
nien, instrumentéw, ktore mogg stosowac oraz autonomii w po-
dejmowaniu decyzji.

Obecnie nie ma ogdlnej podstawy prawnej do tworzenia
agencji UE. Aktualnie przewaza poglad w literaturze prawnicze;j
1 orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ze
agencje UE moga by¢ tworzone na podstawie odpowiedniego
artykutu Traktatu stanowigcego podstawe prawng w okreslo-
nym obszarze polityki.

Wigkszo$¢ agencji ma wiasny budzet. Moga by¢ w calosci fi-
nansowane przez Uni¢ Europejska, samofinansujace si¢ lub czes-
ciowo wspierane, czyli dotowane przez Uni¢. Nie oznacza to au-
tomatycznie, Zze agencje te majg inny status i rolg, to znaczy tryb
finansowania nie wplywa na wykonywanie ich codziennych za-
dan 1 dziatan.

Morten Egeberg i Jarle Trondal podsumowali istniejaca li-
teratur¢ na temat ,agencyzacji”’ wiladzy wykonawcze] UE
w trzech szerokich obszarach pojeciowych: miedzyrzadowym,
transnarodowym 1 ponadnarodowym. Obszar mi¢dzyrzadowy
zaktada, ze agencje UE sg tworzone w celu implementacji lub
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monitorowania wdrazania polityki uzgodnionej przez panstwa
cztonkowskie. Zakres transnarodowy zaktada, ze agencje UE sa
,»luZno powigzane” z instytucjami krajowymi i unijnymi oraz
postrzega agencje jako sieci regulacyjne. W ujeciu ponadnaro-
dowym agencje UE postrzegane sg jako integralne elementy ad-
ministracji Unii Europejskiej, a w szczeg6lnosci Komisji. We-
dtug Egeberga 1 Trondala obszary te podkreslaja ,,naktadajaca
sie, komplementarng, wspoétistniejaca 1 trwatg dynamike” zarza-
dzania w agencjach UE oraz mig¢dzy nimi i te trzy formy praw-
dopodobnie wspotistniejg, a rozne ich elementy mogg zmieniac
si¢ w czasie 1 w stosunku do kazdej konkretnej agencji. W rze-
czywistosci stwierdzaja, ze badania nad agencjami UE znajduja
odzwierciedlenie we wszystkich trzech obszarach*?.

Teoretycznie w ramach tych trzech ram pojeciowych moze
istnie¢ wiele migdzyobrazow i migdzymodeli, to znaczy kazda
z agencji moze w mniejszym lub wigkszym stopniu stworzy¢
wlasny model ,,agencyfikacji”, ktory jest zblizony do jednego
z weze$niej wspomnianych gtdéwnych wizerunkow.

Traktat Lizbonski formalnie uznal agencyjnos¢ wiadzy wy-
konawczej UE, wprowadzajac agencje UE do uméw. Agencje sa
wiec zrownane znaczeniowo z instytucjami UE w réznych po-
stanowieniach traktatowych, zwigzanych miedzy innymi z bez-
pieczenstwem wewnetrznym, skargami na przypadki naduzy¢
kierowanymi do Rzecznika Praw Obywatelskich (Rzecznika),
audytami, oszustwami 1 sprawami obywatelskimi. Ponadto od
agencji wymaga si¢ posiadania otwartej, wydajnej 1 niezalez-
nej administracji. Co wazne, Traktat sformalizowat jurysdyk-
cje Trybunatlu nad aktami agencyjnymi. W ten sposob Trybu-
nat moze kontrolowa¢ zgodno$¢ z prawem czynno$ci agencji
zmierzajacych do wywolania skutkow prawnych w stosunku
do osob trzecich lub zaniechania dziatan, a takze dokonywac
wyktadni legalnosci czynno$ci agencji w orzeczeniach preju-
dycjalnych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze autorzy Traktatu Li-
zbonskiego zaniedbali agencje w przepisach, w ktérych mozna
by si¢ ich spodziewac; ustanowiony w Traktacie system dele-
gowania nie uwzglednia w swoich paragrafach umiejscowienia
agencji jako organdw, ktérym mozna powierzy¢ uprawnienia.

42 M. Egeberg, J. Trondal, Agencification of the European Union administra-
tion: Connecting the dots, TARN working paper no 1, 2016, s. 2-3.
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Dzigki pragmatycznemu podejsciu Trybunat usuwa luke¢ usta-
wowa w stanowieniu przepisow wykonawczych w UE i uznaje
agencje za podmioty posiadajace uprawnienia wykonawcze.

Tu Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej po raz ko-
lejny potwierdza rolg gldéwnego protagonisty integracji europe;j-
skiej, ponadnarodowosci, a w tym konkretnym przypadku ,,sub-
telnej federalizacji instytucjonalne;j”.

Agencje UE sg wyraznie zaprojektowane tak, aby byly zalez-
ne od roznych instytucji, gtéwnie Komisji Europejskiej 1 dziata-
ty w ramach sieci, ktore w duzym stopniu polegaja na swoich
krajowych odpowiednikach. Pokazuje to delikatng nature relacji
agencji UE z instytucjami UE i panstwami cztonkowskimi. Stad
hybrydowy charakter agencji UE wyraza si¢ zarowno w ich struk-
turze organizacyjnej, jak rowniez w ich wielorakich zadaniach.
Relacje agencji UE z instytucjami UE i panstwami cztonkowski-
mi charakteryzuja si¢ niezaleznoscig 1 kontrola. Wspolne Podej-
scie przewiduje, ze w zarzadach agencji zasiadajg przedstawiciele
panstw cztonkowskich. Praktyka prawna jest zgodna z tym prze-
pisem. Reprezentacja panstw cztonkowskich w zarzadach agen-
cji jest zgodna z pojeciowym rozumieniem wtadzy wykonawczej
UE jako zintegrowanej administracji i jest wyrazem zlozonego
lub dzielonego charakteru wtadzy wykonawczej UE. Niezalez-
no$¢ agencji od wpltywow politycznych i narodowych jest jednak
kwestig niezwykle delikatng. Materia ta ma szczegdlne znaczenie
w odniesieniu do agencji nadzorczych w sektorze finansowym.
W zwiazku z tym przepisy prawa ktada duzy nacisk na niezalez-
nos$¢ cztonkdw ich rad nadzorczych, zarzaddw, prezesow i dyrek-
torow wykonawczych. Dlatego Wspolne Podejscie nie jest wia-
sciwe dla owych agencji nadzoru finansowego.

Biorac pod uwage fakt, ze istnieje potrzeba wickszej spdjnosci
1 konsekwencji, wskazane jest ustanowienie ogdlnych przepisow
1 procedur, przy jednoczesnym uznaniu heterogenicznosci agen-
cji UE, np. powotanie przepisOw majacych zastosowanie do grup
lub klastrow agencji. Mozna to osiggna¢ dzieki porozumieniu
migdzyinstytucjonalnemu. W zwigzku z tym pozycja agencji UE
w strukturze instytucjonalnej UE w potaczeniu z odpowiednimi me-
chanizmami rozliczalno$ci musi by¢ doktadnie przeanalizowana*®.

43 E. Vos, European agencies and the composite EU executive, [w:] M. Everson,
C. Monda i E. Vos (red.), European agencies in between Institutions and Member
States Alphen a/d Rijn: Wolters Kluwer, 2014, s. 11-46.
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Istnieje szereg ogdlnych celdéw, ktore leza u podstaw pracy
agencji jako catosci, wprowadzajg one pewien stopien decen-
tralizacji 1 rozproszenia dziatah Wspodlnoty: nadawanie wigk-
szego znaczenia powierzonym im zadaniom, odpowiadanie na
potrzebe rozwoju wiedzy naukowej lub technicznej w okreslo-
nych, dobrze zdefiniowanych obszarach; maja one za zadanie
integrowac rézne grupy interesu, a tym samym ulatwia¢ dialog
na szczeblu europejskim lub migdzynarodowym.

Potencjalne korzy$ci wynikajace z wyznaczania ,,agencji”
do wykonywania niektorych zadan administracyjnych zwigza-
nych z polityka i1 dziataniami wspolnotowymi zostaty zawarte
w dokumencie The Development of Agencies at EU i National
Levels: Conceptual Analysis i Proposals for Reform***:

Po pierwsze, odcigzylyby one inne instytucje, pozwalajgc im skon-
centrowac si¢ na swoich podstawowych funkcjach strategicznych.

Po drugie, oddzielityby rozwigzywanie kwestii technicznych od
naciskow politycznych, zapewniajagc w ten sposob spdjnos¢ polityki.

Po trzecie, obowigzek rozwigzywania problemow technicz-
nych bylby pozostawiony specjalistom, co przyczynitoby si¢ do
zmniejszenia asymetrii informacyjnej pomiedzy operatorami
a administracjg.

Po czwarte, agencje obnizytyby koszty transakcyjne 1 zapew-
nityby neutralno$¢ wobec interesow narodowych. Wreszcie do-
precyzowanie kompetencji, wynikajacych z utworzenia agencji
(polityczne 1 strategiczne powinnosci Komisji — zadania tech-
niczne agencji) przyczynitoby si¢ do lepszego zrozumienia WE
przez jej obywateli.

We wstepie do komunikatu ,,Agencje europejskie — dalsze
dziatania” (COM(2008)135)*°, opublikowanego dnia 11 marca
2008 r., Komisja Europejska stwierdzita, ze:

,» W ostatnich latach wykorzystywanie agencji do wykonywa-
nia kluczowych zadan stalo si¢ stalym elementem sposobu dzia-
fania Unii Europejskiej. Maja one na celu wpisanie si¢ w krajo-
braz instytucjonalny Unii, a wigkszos¢ panstw cztonkowskich

44 D. Geradin, N. Petit, The Development of Agencies at EU and National
Levels: Conceptual Analysis and Proposals for Reform, Yearbook of European
Law, 23(1): 2004, s. 137-197.

45 Commission of the European Communities, 2008. Communication From The
Commission To The European Parliament And The Council, European agencies
— The way forward, SEC(2008) 323, Brussells, 2008.
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obrata t¢ samg $ciezke wykorzystywania agencji, aby wprowa-
dzi¢ inne podejscie do precyzyjnie okreslonych zadan™.

Istniejg rozne powody zwigkszonego korzystania z agencji.
Pomagaja one Komisji skoncentrowa¢ si¢ na podstawowych
zadaniach, umozliwiajgc przekazanie niektorych funkcji opera-
cyjnych podmiotom zewng¢trznym. Wspieraja proces decyzyjny,
laczac wiedze techniczng lub specjalistyczng dostepng na pozio-
mie europejskim i krajowym. Rowniez rozmieszczenie agencji
poza Brukselg i Luksemburgiem przyczynia si¢ do widoczno$ci
Unii, to znaczy do bardziej rOwnomiernego rozmieszczenia geo-
graficznego ,,wltadzy instytucjonalnej Unii Europejskiej”.

2. Instytucjonalno-administracyjna federalizacja Unii
Europejskiej?

Uni¢ Europejska mozna opisa¢ jako wielopoziomowy system
sprawowania rzagdow, w ktérym suwerenne prawa sa dzielone
1 rozdysponowywane pomigdzy instytucje ponadnarodowe, kra-
jowe 1 nizsze. Mozaika instytucjonalna Unii Europejskiej suk-
cesywnie wzbogacata si¢ w ostatnich latach 1 dziesigcioleciach,
stad posrednio, cho¢ w catkowicie ograniczonym znaczeniu,
obserwuje si¢ pewng instytucjonalno-administracyjng tendencj¢
do federalizacji.

Ogodlnie rzecz biorac, federalizm odnosi si¢ do przestrzennego
lub terytorialnego podziatu wtadzy migdzy dwoma (lub wigksza
liczbg) szczebli wladzy w danym systemie politycznym. Oba
poziomy powinny posiada¢ pewne autonomiczne uprawnienia
decyzyjne, ktore moga wykonywac niezaleznie od siebie. Ozna-
cza to wykluczenie jakiejkolwiek formy ingerencji w wylaczna
kompetencj¢ kazdej z jednostek federalnych. Krotko mowiac,
system federalny charakteryzuje si¢ tym, ze suwerenno$¢ jest
podzielona migdzy rozne szczeble wiadzy, a nie tylko na jednym
poziomie, co pozwala unikna¢ koncentracji wladzy, ktéra czasa-
mi moze prowadzi¢ do autokracji 1 praktykowania niedemokra-
tycznych metod rzadzenia, co z pewnoscig nie jest i nie powinno
by¢ charakterystyczne dla Unii Europejskie;j.

Podczas gdy dyskusje na temat europejskiego federalizmu
czesto implikuja, a nawet opowiadaja si¢ za przeksztalceniem
UE w panstwo federalne, federalizm jako zasada organizo-
wania wiladzy politycznej 1 rzagdow nie musi by¢ powigzany
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z panstwowoscig**. To, co podkresla Elazar, odnosi si¢ do zycz-
liwosci, czyli checi politycznego zjednoczenia wszystkich zaan-
gazowanych aktoréw, znacznie bardziej niz do formy formalno
-prawnej organizacji podmiotu prawnego.

Powszechnie uwaza si¢, ze Unia Europejska przeksztalci-
fa si¢ bardziej w organizacje miedzynarodowa lub konfedera-
cje panstw, nie stajac si¢ jednak jednostka federalng. Niewielu
oczekuje, ze UE rozwinie si¢ w petnoprawng federacje w sensie
panstwa federalnego. Ale federalizm analizuje szeroki zakres
porozumien federalnych migdzy konfederacja a federacja jako
dwoma przeciwlegtymi koncami ,,federalnego kontinuum™*’,
Chociaz byly momenty w politycznej historii Unii Europejskie;j
(to znaczy podczas przygotowywania Konstytucji Europejskiej),
ktore wskazywaly na federacje europejska lub co$ podobnego,
jednak niedojrzatos¢ idei federacji politycznej w Europie, obja-
wiajaca si¢ francuskim 1 holenderskim ,,NIE” dla Europejskiej
Konstytucji, zostata pokazana bardzo szybko.

Zdaniem Koslowskiego, federalizm zapewnia lepszy sposob
rozumienia stosunkow politycznych, ktore nie sg ani czysto we-
wnetrzne, ani czysto miedzynarodowe, jak to zostato wypraco-
wane przez wiekszos¢ teorii stosunkéw miedzynarodowych, czy
integracj¢ europejska, 1 wlasnie z tego powodu federalizm nie
opiera si¢ na ontologii panstwocentrycznej*.

Zatozyciele Wspodlnoty Europejskiej nie przewidzieli prawdzi-
wej struktury federalnej. Poczatkowo Wspdlnota Europejska byta
tworzona 1 konceptualizowana przede wszystkim jako funkcjo-
nalnie ograniczona organizacja integracji gospodarczej, nieoparta
na sztywnych granicach terytorialnych ani na bezposrednich rela-
cjach migdzy jej obywatelami, lecz na jej instytucjach*®. Oznacza
to, ze intencja zalozycieli Unii Europejskiej byta unia gospodar-
cza 1 zawodowa, a nie wspolnota polityczna, ktora miataby odbie-
ra¢ panstwom cztonkowskim czg$¢ suwerennosci.

46 D. Elazar, Contrasting Unitary and Federal Systems, International Political

Science Review, London: Sage 1997.

47 Zobacz wigeej [w:] M. Burgess, Federalism and European Union: The Buil-
ding of Europe, 1950-2000. London: Routledge, 2000.

48 R. Koslowski, Understanding the European Union as a Federal Policy, [w:]
The Social Construction of Europe, edited by T. Christiansen, K. Jorgensen and
A. Wiener. London: Sage, 2001, s. 32-49.

449 H.P. Ipsen, Europdisches Gemeinschaftsrecht, Mohr, 1972.
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Instytucje europejskie zawsze jednak zawieraty elementy fe-
deralne. Na przyktad organ zarzadczy Europejskiej Wspolnoty
Wegla i Stali nie byt migdzyrzagdowym organem wykonawczym,
lecz posiadal autonomiczne uprawnienia 1 odpowiadal przed
Wspolnym Zgromadzeniem EWWiS. Kiedy na mocy traktatow
rzymskich przeksztalcit si¢ w Komisje Europejska, nadal po-
siadal szerokie uprawnienia w ramach Europejskie; Wspolnoty
Gospodarczej (EWGQG). Podczas gdy kompetencje ponadnarodo-
we pozostaty pod kontrola (mi¢dzyrzadowej) Rady Ministrow,
Jednolity Akt Europejski uczynit standardowg praktyke podej-
mowania decyzji w Radzie wigckszo$cig kwalifikowang i zwiek-
szyl uprawnienia Parlamentu Europejskiego (PE). Wraz z kolej-
nymi rewizjami Traktatu Unia Europejska uzyskata prawo do
suwerennosci w wielu obszarach polityki. Rozciggaja si¢ one od
wylacznej jurysdykeji nad Europejska Unig Gospodarcza i Wa-
lutowa (UGW) dla uczestnikow z krajow UE, po daleko idace
kompetencje regulacyjne w sektorach takich jak: przemyst, han-
del, transport, energia oraz ochrona $rodowiska i konsumentow.
Co wigcej, unijne regulacje w coraz wigkszym stopniu przeni-
kaja nawet do rdzenia tradycyjnych zobowigzan panstwowych
— w tym bezpieczenstwa wewngtrznego w ramach Uktadow
z Schengen 1 Europolu, ale w mniejszym stopniu w polityke za-
graniczng i obszary powigzane z bezpieczenstwem?*.

W wigkszo$ci obszaréw polityki, prawo wspdlnotowe nie
tylko ma pierwszenstwo przed prawem krajowym, lecz takze
ma ,,bezposredni skutek”, umozliwiajagc obywatelom podjecie
dziatah prawnych przeciwko wlasnym panstwom w przypadku
naruszenia praw przyznanych im przez prawo wspolnotowe.
Dzigki umowom z Maastricht i Amsterdamu rynek wewnetrzny
1 unia gospodarczo-walutowa zostaly osadzone w trojfilarowej
strukturze Unii Europejskie;j.

Federalizm byl poteznym ideatem normatywnym, ktory
motywowatl wielu zalozycieli ruchu europejskiego i wigkszo$¢
wczesnych badaczy Unii Europejskiej. Co wigcej, do lat 80. in-
stytucje 1 procesy polityczne Wspolnot Europejskich rozwingty
silne analityczne podobienstwa z tymi istniejgcymi federacjami,
w zwigzku z tym teorie federalizmu zyskaty na znaczeniu nie

40°A.V. Bogdandy, The Legal Sprawa for Unity: The European Union as a Single
Organization with a Single Legal System, Common Market Law Review, Vol. 36,
Issue 5, 1999, s. 887-910.
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tylko jako ideal normatywny, ktéry motywuje integracje euro-
pejska, lecz takze jako pozytywne ramy teoretyczne zdolne do
wyjasnienia i przewidywania funkcjonowania UE jako syste-
mu politycznego. W ten sposob przygotowany zostat podatny
grunt dla teoretycznego i empirycznego polaczenia elementow
federalizmu i wlaczenia ich w ramy instytucjonalne 6wczesnych
Wspdlnot Europejskich.

Termin federalizm podlega licznym naktadajacym si¢ na sie-
bie definicjom, ale wigkszo$¢ z tych sformutowan opiera si¢ na
trzech elementach, na ktore zwraca uwage R. Daniel Kelemen,
ktory opisat federalizm jako ,,uktad instytucjonalny, w ktorym
(a) wladza publiczna jest podzielona migdzy rzady stanowe
1 rzad centralny, (b) kazdy poziom rzadu ma pewne kwestie,
w ktérych podejmuje ostateczne decyzje oraz (c) federalny sad
najwyzszy rozstrzyga spory dotyczace federalizmu®'.

W wigkszosci systemow federalnych struktura reprezenta-
cji jest dwojaka, z interesami ludowymi lub funkcjonalnymi
reprezentowanymi przez wybierang bezposrednio izb¢ nizsza,
podczas gdy jednostki terytorialne sa zwykle reprezentowane
w izbie wyzszej, ktorej czlonkowie moga by¢ wybierani bez-
posrednio (jak w Senacie USA) lub mianowani przez rzady
stanowe (jak w niemieckim Bundesracie). W obu przypadkach
UE stanowi juz system federalny z konstytucyjnie gwaranto-
wanym rozdzialem wtadzy miedzy szczeblem UE a panstwami
cztonkowskimi oraz dualnym systemem reprezentacji poprzez
Parlament Europejski i Rad¢ Ministrow — stad literatura porow-
nawcza federalizmu dostarcza przydatny zestaw narzedzi do
teoretyzowania na temat dziatania UE*2,

Jednakze, cho¢ analogia ta dostarcza solidnych teoretycz-
nych zatozen i podstaw funkcjonalnego federalizmu, to w rze-
czywistosci tym, co czyni rozroznienie, jest poziom koncentracji
wladzy w poszczeg6lnych instytucjach Unii Europejskiej, czyli
zwierzchnictwo Rady Europejskiej i Rady Ministrow (Rada UE)
w stosunku do Parlamentu Europejskiego.

1 D.R. Kelemen, The structure and dynamics of EU federalism. Comp. Polit.
Stud. 36:2003, s. 184-208.

42 M.A. Pollack (red.), Theorizing The European Union: International Organi-
zation, Domestic Polity, or Experiment in New Governance? Annu. Rev. Polit.
Sci. 2005. 8:357-98 doi: 10.1146/annurev.polisci.8.082103.104858, Department
of Political Science, Temple University, Philadelphia, Pennsylvania, 2005.
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By¢ moze najtrudniejsza kwestia w UE, podobnie jak w in-
nych systemach federalnych, jest kwestia podziatu uprawnien
migdzy federalnym i stanowym szczeblem wladzy. Ekono-
miczne modele federalizmu fiskalnego od dawna sugerowaty,
ze funkcje stabilizacji makroekonomicznej 1 dystrybucji najle-
piej wykonywa¢ na poziomie federalnym, poniewaz funkcje te
prawdopodobnie pozostang niezapewnione lub niedostatecznie
zapewnione, jesli pozostawi si¢ je poszczegdlnym krajom; i rze-
czywiscie, wigkszo$¢ dojrzatych federacji odgrywa silng role
fiskalng dla rzadu, tagodzac asymetryczne wstrzasy miedzy
krajami i zapewniajac redystrybucje funduszy z bogatszych do
biedniejszych panstw*>>.

Helen Wallace zwrocita uwage, ze wybor danego szczebla
wladzy — federalny/unijny kontra narodowy/panstwowy — moz-
na rozpatrywac teoretycznie za pomoca metafory wahadta, gdzie
wybor pola polityki rozni si¢ w zaleznosci od wielu kontek-
stowych, funkcjonalnych, motywacyjnych i instytucjonalnych
czynnikow**, Jesli dodamy do tego odmienng sytuacje w roz-
nych obszarach funkcjonowania Unii Europejskiej, tj. z jedne;j
strony w gospodarce i handlu, z drugiej w polityce zagranicznej,
a z trzeciej w kwestiach bezpieczenstwa, dojdziemy do wnio-
sku, ze heterogeniczno$¢ UE w kazdym znaczeniu tego stowa
uniemozliwia konkretne i stanowcze okreslenie, 1 zdefiniowanie
formy organizacji jej struktury, a takze jej statusu.

Unia Europejska posiada niewatpliwie wiele elementow fe-
deralnych, ktore przejawiaja si¢ w roznych obszarach i w roz-
nych politycznych sferach. Przeciez sam rozwdj Unii Europej-
skiej 1 procesy integracji europejskiej opierajg si¢ na postulatach
federalnych. Jednak mimo to, zdaniem Borzela, UE brakuje
obecnie dwoch istotnych cech polityki federalne;.

Po pierwsze, panstwa cztonkowskie UE pozostajg ,,wtasci-
cielami” umow, w zakresie zachowania wylacznosci w kompe-
tencjach do zmiany lub modyfikacji traktatow zatozycielskich
UE na zasadzie jednomys$lnosci (a ratyfikacja krajowa jest
obowigzkowa). Po drugie, UE nie ma rzeczywistej zdolnosci

43 T. Borzel, M. Hosli, Brussels between Bern and Berlin. Comparative federa-
lism meets the European Union. Governance 16, 2003, s. 179-202.

434 H. Wallace, The policy process: A moving pendulum. [W:] Policy-Making in
the European Union, red. H. Wallace, W. Wallace. New York: Oxford University
Press, 2000, s. 39-64.
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do demokratycznej kontroli: sktad Komisji Europejskiej jako
,wladzy wykonawczej UE” nie jest okreslany przez obywate-
li Europy ani bezposrednio, poprzez wybor przewodniczacego,
ani posrednio (np. Parlament Europejski)*?.

Debata na temat instytucjonalnego charakteru i funkcjo-
nalnej logiki Unii Europejskiej narasta. Chociaz moze istnie¢
konsensus w definiowaniu UE jako panstwa ponadnarodowe-
go, ktora realizuje projekt demokracji postnarodowej, nadal
istniejg roznice zdan co do tego, jak interpretowaé demokracje
postnarodowg. W ponadnarodowej UE ,,zbiorowos¢ cztonkow
jako osobliwos$¢, oprocz centralnego aparatu instytucjonalnego
UE, stala si¢ takze przedmiotem mig¢dzypanstwowej interakcji
strategicznej”*®.

Instytucje narodowe i instytucje wspolnotowe raczej tacza niz
wykluczaja. Ale zrozumienie, w jaki sposob si¢ 1acza, jest nadal
dyskusyjne. UE ma cechy wielopoziomowego systemu spra-
wowania rzgdow, czyli systemu zorganizowanego terytorialnie
wokot wielu osrodkéw wiladzy. Chociaz dystrybucja zasobow
1uprawnien mi¢dzy nimi i dalej pozostaje niepewna, kazdy moze
wykorzysta¢ swoja pozycje do zgloszenia weta w celu zacho-
wania lub promowania wlasnych intereséw i pogladow. Jednak
postep w kierunku ponadnarodowej lub pionowej federalizacji
UE nie obejmuje w pelni struktury i logiki, ktore uksztattowaty
si¢ w ramach UE. W rzeczywisto$ci federalizacja pionowa jest
potaczona z poziomym podziatem kompetencji miedzy insty-
tucjami wspolnotowymi, co sprawia, ze organizacja UE rézni
si¢ pod wzgledem analitycznym od organizacji systemu czysto
federalnego®’.

Federalizm od dawna zajmuje miejsce w historii integracji
europejskiej, a miejsce to jest coraz bardziej jakosciowo ulep-
szane, poniewaz proces integracji skutkowal niemal nieustan-
nym rozszerzaniem portfela polityki UE 1 uprawnien instytucji
na poziomie wspolnotowym. Stowo ,,federalny” moze nie jest
zbyt czesto uzywane przez politykow w UE, ale faktem jest, ze

45 T. Borzel, What Can Federalism Teach Us About the European Union?, Royal
Institute of International Affairs, London, 2003.

46 J.G. Ruggie, Constructing the World Polity. Essays on International Institu-
tionalization. London: Routledge, 1998.

47§, Fabbrini (red.), Democracy and Federalism in the European Union and the
United States — Exploring Post-national Governance, Routledge, 2005.
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chociaz UE nie jest czystg federacja, to posiada kilka kluczo-
wych cech federalnych: wtadza jest podzielona migdzy szczebel
krajowy i nizszy, przy czym kazdy poziom odpowiada za wazne
1 znaczace obszary polityki; istnieje znaczny stopien politycznej
1 prawnej niezaleznosci miedzy tymi dwoma poziomami oraz
ustanowiony zostaje system prawny, w ktorym prawo centralne
ma pierwszenstwo w przypadku kolizji miedzy nim a prawem
krajowym, w orzecznictwie Unii Europejskiej*®.

Administracja UE rozwijala si¢ réwnolegle z budowa Zjed-
noczonej Europy jako odrebnego obszaru pokrywajacego si¢
z obszarem UE na ro6znych etapach jej rozszerzania. Z perspek-
tywy regulacyjnej administracja UE skorzystala z uméw zatozy-
cielskich, na bazie kontekstowej, ktora zawiera stosunkowo nie-
wiele bezposrednich i1 wyraznych twierdzen, ale ktéra docenia
europejskie tradycje 1 kulturg, gtownie w panstwach cztonkow-
skich, tworczo integrujagc miedzynarodowe rozwigzania w za-
kresie zarzadzania publicznego*®. Pomimo ze zgodnie z prawo-
dawstwem Unii Europejskiej regulacja administracyjna nalezy
do kompetencji panstw cztonkowskich, a nie catej Unii. Jednak
wraz z rozwojem Unii powstat wspdlny Europejski Obszar Ad-
ministracyjny — EAP, ktory wlaczyt reguty 1 zasady, w oparciu
na ktorych powinny funkcjonowaé¢ administracje wszystkich
panstw cztonkowskich, ale takze UE jako podmiotu sui generis.
Tymi zasadami s3: praworzadno$¢, otwarto$¢ i przejrzystosc,
odpowiedzialnos$¢, efektywnos$¢, skutecznos¢, oszczednose,
uczciwose, etyka itp.

Administracja europejska jest systemem posiadajagcym wie-
le cech, ktore mozna uja¢ w kilku punktach: brak uzgodnione-
go podzialu kompetencji i uprawnien pomig¢dzy Unig Europejska
a administracjami krajowymi; ptynno$¢ — w wielu badaniach Unii
zostata opisana jako ,,ptynna, niejednoznaczna 1 hybrydowa”, po-
niewaz ,,niec ma wspolnej wizji, projektu ani wspdlnego zrozu-
mienia uzasadnionych podstaw przyszlej Europy”; fragmentacja

4% L. Buonanno, N. Nugent, Explaining the EU’s Policy Portfolio: Applying
a Federal Integration Approach to EU Cohesion Policy, College of Europe, Bru-
ges Political Research Papers / Cahiers de recherche politique de Bruges No. 20,
2011, s. 26.

49 L. Matei, A. Matei, The Administrative System of the European Union — from
Concept to Reality, Transylvanian Review of Administrative Sciences, June
2011, s. 3.
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instytucjonalna, w wyniku ktérej wladza na poziomie europej-
skim jest podzielona migdzy kilka instytucji 1 nie ma jednego
wylacznego ustawodawcy, tj. wtadza ustawodawcza jest dzielo-
na miedzy dwie instytucje, Rade¢ Europy i Parlament Europejski,
ktore tworzg ,.klasyczne ustawodawstwo dwuizbowe” 1 wladza
wykonawcza jest dzielona migdzy panstwa cztonkowskie (indy-
widualnie 1 zbiorowo) oraz Komisje¢; ztozonos¢ procesu politycz-
nego UE wynika z faktu, ze proces decyzyjny UE obejmuje wiele
podmiotdw, w tym, oprocz panstw cztonkowskich, instytucje UE
oraz inne organy 1 agencje europejskie, przedstawicieli wladz re-
gionalnych i lokalnych oraz grupy lobbingowe; sektorowos¢, kto-
ra wykazuje specyficzng logike konstrukeji UE, tj. nalezy doko-
na¢ szerokiego rozroznienia mi¢dzy sprawami konstytucyjnymi,
takimi jak negocjacje traktatowe, reformy instytucjonalne i roz-
szerzanie, w ktore angazuja si¢ szefowie panstw i rzadow oraz
ministerstwa spraw zagranicznych, a polityka rutynowg o charak-
terze regulacyjnym, redystrybucyjnym lub dystrybucyjnym. Przy
wszystkich tych cechach administracja europejska jest wyjatkowa
i tworzy zlozony system, nie w pelni rozwinigty*®.

Administracja europejska jako system ma trzy wazne cechy:
jest ztozona, otwarta i cybernetyczna (transnarodowa). Kassim
przedstawia trzy argumenty, ktére moga pomoc lepiej zrozu-
mie¢ te funkcje: istnienie kilku wzajemnych powigzan miedzy
administracjag UE a systemem politycznym, tj. administracja
jest zdeterminowana charakterem systemu politycznego UE
1 vice versa, istnieje znaczacy wpltyw systemu politycznego UE
na administracj¢ europejska; konsolidacja administracji krajo-
wych w systemie biurokratycznym UE prowadzi do istotnych
konsekwencji dla jego funkcjonowania; administracje krajowe
znajdowaty si¢ pod wplywem Unii Europejskiej, ale nie zostaty
przeksztatcone przez rozwoj samego systemu unijnego*®’.

Istnieja wzglednie spojne opinie, postawy i stanowiska do-
tyczace wyliczania i opracowywania cech europejskiej admini-
stracji publicznej jako catosci. Cechy te sg nastgpujace:

40 M. Karadzoski, Jasno - admunucmpamusna copabomka 6o Eepona,

Vuusepaurtet ,,CB. Knument Oxpunckn” — butona, [IpaBen ®axynret, 2020,
s. 169-200.

41 H. Kassim, The European Administration: Between Europeanization and Do-
mestication, [w:] J. Hayward, A. Menon (red.), Governing Europe, Oxford Uni-
versity Press, Oxford, U.K, 2002.
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Pierwsza, charakterystyczng cechg jest stabilnos¢ polityczna
1 wdrazanie demokratycznych rzadow prawa. Mianowicie, ko-
nieczne jest ustanowienie i utrzymanie takiego systemu prawne-
go, ktory gwarantuje rozdziat réznych form rzadéw, demokra-
tyczny system instytucjonalny i jego funkcjonowanie, realizacje
podstawowych praw i wolno$ci, wreszcie poszanowanie praw
mniejszosci. Nalezy zauwazy¢, ze jedno z postanowien Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowi, ze Unia opie-
ra si¢ na warto$ciach poszanowania godnos$ci jednostek ludz-
kich, wolnosci, demokracji, rownos$ci, praworzadnosci oraz
respektowaniu praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych
do mniejszosci. Te warto$ci sg powszechng praktyka dla panstw
cztonkowskich, w ktorych panuje pluralizm, brak dyskrymina-
cji, tolerancja, sprawiedliwos$¢, solidarno$¢ oraz rownos¢ kobiet
1 mgzezyzn*®,

Druga, charakterystyczng cechg jest zrbwnowazony rozwoj
ekologiczny 1 ekonomiczny, w ktérym dominuje zasada soli-
darnosci. Artykut 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej stanowi, ze Unia bedzie dziata¢ na rzecz zrownowazonego
rozwoju Europy, opartego na zbalansowanym wzroscie gospo-
darczym i stabilno$ci cen, wysoce konkurencyjnym rynku i go-
spodarce spotecznej, z celem pelnego zatrudnienia 1 postepu
spotecznego oraz wysokiego poziomu ochrony i poprawy jakos-
ci srodowiska. Jednocze$nie bedzie promowac postep naukowy
1 technologiczny. Z drugiej strony zasada solidarno$ci begdzie
realizowana przede wszystkim poprzez spdjnos¢ gospodar-
cza, spoteczng i terytorialng w oparciu o art. 174-178 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W praktyce oznacza to, ze
w celu wspierania swojego ogdlnego harmonijnego rozwoju UE
koordynuje swoje aktywnosci polityczne i dziatania w celu za-
pewnienia zrOwnowazonego rozwoju oraz poprawy 1 zwieksze-
nia poziomu konwergencji. UE podejmuje szczegolne wysitki
w celu zmniejszenia réznic w rozwoju mi¢dzy réznymi regio-
nami w catej UE, podkreslajac przy tym role Funduszu Struktu-
ralnego 1 Funduszu Spo6jnosci Unii Europejskiej. Ponadto zwra-
ca szczegbdlng uwage na obszary wiejskie, obszary dotknigte
transformacja przemystowa, regiony o bardzo niskiej gestosci

42 Treaty on European Union, 1993, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/

TXT/PDF/?uri=CELEX:11992M/TXT&from=EN art 2 (b).
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zaludnienia, a takze wyspy. Aby osiggna¢ te cele, UE oprocz
zroédet Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci korzysta
réwniez ze srodkéw Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz
innych funduszy. Na podstawie art. 175 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej stwierdza si¢, ze panstwa cztonkowskie
zarzadzaja swoja gospodarka i koordynujg dziatania w obszarze
swojej polityki w taki sposob, aby te cele osiggnac.

Trzecia, charakterystyczng cechg jest zmniejszenie roli parla-
mentdw narodowych i zwigkszenie roli administracji krajowych.
Z instytucjonalnego punktu widzenia zwycigzcami integracji
europejskiej sg organy administracyjne panstw cztonkowskich,
zwlaszcza wladze centralne 1 ministerstwa. Nalezy pamigtac, ze
Rada Ministrow, w ktorej sktad wchodzg ministrowie panstw
cztonkowskich, przez dtugi czas byta wytacznym ustawodawca,
a obecnie jest wspotprawodawca wraz z Parlamentem Europe;j-
skim. W rezultacie, z punktu widzenia wykonywania prawa Unii,
parlamenty narodowe panstw cztonkowskich nie sg ustawodaw-
cami, lecz wykonawcami. Ta tendencja do biurokratyzacji nie
jest sama w sobie tak bardzo negatywna, poniewaz aktywny
udziat 1 wktad wszystkich instytucji krajowych i europejskich
na wielu poziomach moze jedynie przyczynic¢ si¢ do pluralizacji
procesu ksztattowania polityki 1 podejmowania decyzji, poten-
cjalne niebezpieczenstwo tkwi jednak w koncentracji ogromne;j
wladzy 1 kompetencji w zaledwie kilku instytucjach, a w takiej
sytuacji wiele instytucji 1 agencji w Unii Europejskiej 1 pan-
stwach cztonkowskich zostatoby catkowicie zmarginalizowa-
nych, wylaczonych z procesoéw i dziatan policy — making 1 deci-
sion — making, co poglebitoby deficyt demokracji w samej Unii.

Czwartg, charakterystyczng cechg jest utrzymanie i dziala-
nie rzetelnej, przejrzystej i demokratycznej administracji. UE
jest generalnie obojetna na organizacyjne rozwigzania 1 me-
tody pracy stosowane przez administracje krajowe oraz na to,
jak traktuja one urzednikow panstwowych, jedyna kwestig jest
to, ze administracje publiczne maja obowigzek funkcjonowac
w taki sposob, aby zadania okreslone w aktach UE byly w pehni
1 wlasciwie wdrazane, aby zrealizowaé cele spoteczne, gospo-
darcze 1 polityczne Unii. Dlatego nacisk ktadzie si¢ na zadania
UE, na ich realizacj¢ 1 koniec koncow, na skuteczne stosowa-
nie przepisoéw prawnych UE i ich egzekwowanie. W tym celu
UE wymaga przede wszystkim uporzadkowania strukturalnego
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1 funkcjonalnego systemow administracyjnych, ktore powinny
zapewnia¢: terminowg implementacj¢ przepisow prawa unijne-
go do krajowych porzadkdéw prawnych, staly monitoring roz-
nych organow na szczeblu unijnym, ale takze zagwarantowac
odpowiednie fundusze na rozstrzyganie sporow. Wiarygodnos¢
obejmuje rozne elementy skuteczno$ci: doktadnosé, szybkose,
dynamiczng zdolno$¢ adaptacji, ponadto realizacje gtownych
celow UE, celow unii gospodarczej 1 walutowej oraz unii poli-
tycznej. UE oczekuje, ze administracje panstw cztonkowskich
powinny by¢ przejrzyste: szczeble decyzyjne i kompetencje
powinny by¢ precyzyjnie okreslone i odpowiednio oznaczone,
a ponadto kompetencje réznych instytucji krajowych powinny
organicznie do siebie pasowac, nie posiadac ,,pustej przestrzeni”
lub naktadajacych si¢ jurysdykcji. Wreszcie UE oczekuje, ze ad-
ministracje krajowe powinny dziala¢ w sposob demokratyczny
1 shuzy¢ obywatelom.

Piata, charakterystyczng cechg jest wdrazanie ,,europejskich
zasad dobrego rzadzenia” w catej UE: zaréwno na poziomie
Unii Europejskiej jako catosci 1 podmiotu, jak i na poziomie
panstw czlonkowskich, ale takze na poziomie wtadz lokalnych.
Zasadniczo w tej cze$ci powinniSmy wspomnie¢ o Bialej Ksig-
dze dotyczacej sprawowania rzadéw w Europie od 2001 roku*®.
Kluczowa kwestig w niej jest to, ze aby instytucje UE zblizy-
ly sie do obywateli UE, nalezy wdrozy¢ pie¢ zasad ,,dobrego
rzadzenia”. Sg to: otwarto$¢, uczestnictwo, odpowiedzialnosé,
skutecznos¢ 1 spojnos¢.

Administracja europejska obejmuje elementy europejskie
1 krajowe, ktore tworza wielobiegunowy system o zlozonej
architekturze, ktorego ideowg i1 prawng reprezentacja jest EAP.
Z tej perspektywy administracja europejska staje si¢ w coraz
wiekszym stopniu rzeczywisto$cig, w miarg jak proces integra-
cji europejskiej poglebia sie 1 dynamizuje. Jednak powyzsza
charakterystyka nie jest wystarczajaca, poniewaz administracja
europejska nie posiada kompletnego ksztattu 1 jest w cigglym

procesie jakoSciowego rozszerzania*®t,

43 Zobacz wiecej w European Governance. 2001. European Governance:
a White Paper, Brussells, 2001.

464 J. Hayward, A. Menon (red.), Governing Europe, Oxford University Press,
Oxford, UK, 2002.
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Administracja europejska ma charakter wielobiegunowy,
a wiele europejskich praktyk i standardéw nie jest narzuconych
specjalnymi przepisami, lecz sg akceptowane przez same pan-
stwa cztonkowskie. Proces samoregulacji, ktory charaktery-
zuje administracje europejska jako taka, obejmuje miedzy in-
nymi inne mechanizmy, zarowno formalne, jak i nieformalne.
Jako mechanizm regulacyjny europeizacja jest synteza powig-
zan istniejgcych miedzy administracjg krajowa a administracja
europejska. Z tej perspektywy mozemy podkresli¢, ze admini-
stracje krajowe majg istotny i ztozony wplyw na unijny proces
decyzyjny, s3 waznymi uczestnikami na wszystkich poziomach
podejmowania decyzji i s3 zaangazowane we wszystkie etapy
cyklu politycznego. Wplyw w zakresie obecnosci instytucjo-
nalnej widoczny jest poprzez statych przedstawicieli lub gru-
py lobbystyczne obecne na poziomie Komisji Europejskiej, na
poziomie Parlamentu Europejskiego, ale takze na poziomie in-
nych instytucji. Nalezy wspomnie¢, ze administracje krajowe sa
niezwykle wazne dla zwigkszenia widoczno$ci europejskiego
procesu budowania i rozszerzania oraz dla europejskiej tozsa-
mosci. Istniejg co najmniej trzy sposoby, jak UE wplywata na
administracje krajowe, tworzac w ten sposob nowa postaé pro-
cesu europeizacji: a) Administracje krajowe, obok swojej naro-
dowej misji, przyjety nowa role organdw egzekwowania norm
unijnych. W ramach administracji europejskiej wdrazanie i obo-
wigzek respektowania prawodawstwa unijnego moze prowadzic¢
do dalszych dziatan, wykorzystywania nowych instrumentow
oraz rekrutacji i szkolenia personelu; b) W wyniku decyzji usta-
wodawczych lub sagdowych UE administracje krajowe decyduja
si¢ zmodyfikowac¢ lub porzucic¢ istniejgce polityki, zmodyfiko-
wac lub zignorowac¢ tradycyjne instrumenty lub zreorganizowac
struktury 1 procedury. Fakt ten moze prowadzi¢ do zmniejszenia
lub zwigkszenia zdolnosci administracyjnych lub zmiany rela-
¢ji z podmiotami publicznymi i prywatnymi; ¢) Dostosowanie
administracji krajowych do standardéw europejskich jako kon-
sekwencja praktycznego wptywu rzadu na procesy decyzyjne
w Unii Europejskie;.

Zachgca si¢ administracje krajowe do rozwijania mechani-
zmoOw wspierania udziatu 1 koordynacji dziatan ich przedstawi-
cieli na poziomie UE. Niewatpliwie te samoregulacyjne aspek-
ty mozna znalez¢ w catym procesie ksztattowania polityki UE.
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W og6lnym kontekscie dynamiki administracyjnej, konieczna
jest ocena procesu autoregulacji i jego dynamiki. Na te dynami-
ke wptywa réwniez wiele czynnikow, w tym charakter systemu
politycznego, stopien centralizacji lub fragmentacji administra-
cji krajowych zajmujacych si¢ procesem integracji itp. Wnioski
dotyczace administracji europejskiej wynikaja z jej wyjatkowe-
go charakteru, co jest bezposrednig konsekwencja unikalnego
systemu politycznego UE. Ze wzgledu na swoj wyjatkowy cha-
rakter, administracja europejska przedstawia kompleksowy wi-
zerunek, naznaczony krajowymi i europejskimi interpretacjami
oraz powigzaniami.

4. Wnioski

Teza pierwsza — Wplyw instytucji, agencji i organéw Unii Euro-
pejskiej na procesy federalizacji Unii jest minimalny, ale oczy-
wisty. Stopniowy rozwdj struktury instytucjonalno-administra-
cyjnej UE w ostatnich latach i dziesigcioleciach przyczynit si¢
do wzmocnienia ponadnarodowych kontra migdzyrzadowych
protagonistow w rozwoju Unii Europejskiej. W ten sposob,
posrednio wplyneto to na umocnienie tendencji federacyjnych
w Unii Europejskiej, przejawiajace si¢ w subtelny sposob.

Teza druga — Nalezy stwierdzi¢, ze wptyw instytucjonalno-
-administracyjny na procesy federalizacyjne Unii Europejskiej
jest minimalny 1 niezauwazalny. Mianowicie, pomimo wzrostu
liczby agencji, organow 1 cial w ramach Unii Europejskiej oraz
ich jako$ciowego doskonalenia, tj. wzrostu kompetencji i dzia-
fan, wptyw, jaki wywieraja, jest zwigzany ze specjalizacjg 1 ho-
ryzontalnym uktadem rzadu, a nie z wptywem pionowym. Ale
z drugiej strony urzednicy administracyjni w Unii Europejskiej
moga posrednio wptywac na procesy federalizacji Unii, poprzez
zglaszanie inicjatyw, proponowanie strategii, tworzenie aktow
prawnych, a takze w inny sposob, poprzez co wspieraja tenden-
cje federalizacyjne UE. W rzeczywistosci ich ,,cichy wptyw”
moze by¢ bardzo wazny i1 produktywny.

Teza trzecia — Urzgdnicy administracyjni wywodzacy si¢
z roznych panstw cztonkowskich, w znacznym stopniu przezwy-
ciezyli wpltywy ptynace z ich krajow pochodzenia, ale biorac
jednak pod uwage fakt, ze ich obowigzki maja charakter czysto
administracyjno-techniczny 1 operacyjny, czyli bardzo rzadko
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wystepuja jako kreatorzy konkretnych dziatan politycznych,
mozna zauwazy¢, ze ich wptyw na ,,instytucjonalng federaliza-
cj¢” Unii Europejskiej jest rowniez marginalny. Jednak sam sto-
sunek europejskich urzednikéw administracyjnych do agencji
1 organow Unii jako podmiotu, czyli catosci, a nie jako mozai-
ki r6znych panstw, jest wielkim docenieniem integracyjnej roli
drugorzednych jednostek instytucjonalnych Unii, czyli agencji,
organdéw 1 innych jednostek administracyjno-organizacyjnych.

Glowny wniosek jest wigc taki, ze wptyw agencji i innych
jednostek administracyjnych na procesy federalizacji Unii Eu-
ropejskiej jest jedynie symboliczny i figuratywny, czyli nie ma
istotnego wplywu na gldwnych interesariuszy, czyli decydentow
strategicznych rozstrzygajacych w zakresie formy, ksztattu Unii
1 jej porzadku. Tym stwierdzeniem nie chcemy marginalizowac
roli tych instytucjonalnych aktoréw, ale podkreslmy, ze kluczo-
we decyzje w sferze politycznej w ramach Unii Europejskiej
podejmuja przedstawiciele panstw cztonkowskich, a nie pierw-
szorzg¢dne 1 drugorzedne instytucje Unii.
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Prezentowane w niniejszej monografii poglady pokazuja jed-
noznacznie, ze idea federalizacji stanowi od wielu lat wyznacz-
nik rozwoju Unii Europejskiej 1 jest konsekwentnie wdrazana
w zycie. Jej polityczni promotorzy podejmuja dziatania na wielu
polach i siggaja po rézne dostepne instrumenty. W ramach po-
wolnego, wieloetapowego procesu daza oni do budowania coraz
mocniejszych instytucjonalnych wiezi i jednoczes$nie oslabiaja
konstrukcje panstwa narodowego. Jest to dziatanie zamierzone,
ktore w zatozeniu ma stworzy¢ nowa federalng Unie. W tym
wzgledzie zwraca jednak uwagg fakt, Ze nie ma jasnosci co do
kierunkow, koncepcji oraz dynamiki realizowanych przemian.
Smiato mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze w chwili obecnej
tak naprawde nikt, nawet najwigksi zwolennicy tej koncepcji,
nie wiedza, do jakiego punktu ma doprowadzi¢ trwajacy dzi$
proces i co wlasciwie kryje si¢ pod pojeciem europejskiej fede-
racji. Istniejace w tej sferze rozbieznosci dobrze pokazuja, ze
nie da si¢ wskaza¢ ani konkretnych form ustrojowych nowego
panstwa, ani nawet zarysowac jego ogolnej charakterystyki. Jest
to ciggle zagadnienie dalece nieokreslone, ktore z naukowego
punktu widzenia pocigga za sobg szereg pytan.

Ten wlasnie problem jest jednym z dwdch zasadniczych nur-
tow badawczych niniejszej monografii. Zwracaja na niego uwa-
ge niektorzy autorzy. Sceptyczny obraz, gdy idzie o przysztos$¢
Euro federacji, rysuje si¢ w tekstach Anne-Marie Le Pourhiet
»Instrumentalizacja koncepcji panstwa prawa przez instytucje
europejskie”, a takze Tanji Karakamishevej-Jovanovskiej pt.
,,Sladem historii amerykanskiego federalizmu w UE — czy idee
Konwencji Filadelfijskiej, Manifestu z Ventotene, Grupa 55+
zostang ostatecznie zrealizowane w UE?”. Pierwsza z autorek
podkresla, ze obserwowane w Unii tendencje federalizacyjne
stoja w sprzeczno$ci z narodowg ideg panstwa i ustroju demo-
kratycznego, druga za$ podnosi, iz tendencje te sa nie do pogo-
dzenia z zasadg troéjpodziatu wtadzy. W przypadku tej ostatniej
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szczegOlnie ciekawie brzmig rozwazania poswigcone porow-
naniu federalizmu europejskiego i amerykanskiego, ukazujace
wyrazne réznice mi¢dzy obiema koncepcjami ustrojowymi. Na
antypodach pod tym wzgledem sytuuje si¢ natomiast analiza
przedstawiona przez Gorana Ilika pt. ,,Mechanizm wzmocnio-
nej wspotpracy jako czynnik budowania federacyjnego ustroju
UE?: ograniczenia 1 szanse dla Unii Europejskiej”. Autor zdaje
si¢ mie¢ wiece] wiary w powodzenie projektu Europejskiego,
jednak i on, rozwazajac istniejgce dzi§ koncepcje federalizacji
Unii Europejskiej, zachowuje wyrazny dystans w okreslaniu
kierunku zmian, jakie mogg si¢ ewentualnie dokona¢ w przy-
szto$ci. Trudno w oparciu o tekst autora wskaza¢ jednoznacznie,
czym ma by¢ federalna Unia in concreto.

Wskazany tu sceptycyzm zacheca jeszcze silniej do obserwa-
cji rysujacych si¢ w zyciu wspdlnotowym politycznych i ustro-
jowych zjawisk. Te — jak wiadomo — od wielu lat generujg mnie;j
lub bardziej istotne zmiany, przyczyniajgc si¢ do stopniowego
modyfikowania unijnej architektury instytucjonalnej 1 nadawa-
nia poszczegdlnym unijnym instytucjom nowej charakterystyki
prawnej. W ten sposob tworzy si¢ system ustrojowy Unii, kto-
ry w coraz wigkszym wymiarze staje si¢ systemem ustrojowym
panstwa. Jak wiadomo, nie zawsze nastepuje to w drodze kon-
sensusu zawieranego przez panstwa czionkowskie, lecz nie-
kiedy jest tez wynikiem pozatraktatowego ,,rozpychania” si¢
organdOw Unii poprzez naduzywanie przynaleznej im wiladzy.
To zagadnienie stanowi drugi nurt badawczy w prezentowane;j
monografii.

W tym wzgledzie naszg uwage przykuwa rozdzial Maji Na-
sti¢ pt. ,,Wpltyw tendencji federalistycznych na Uni¢ Europe;j-
ska na konstrukcje instytucjonalng Parlamentu Europejskiego”,
w ktorym odnajdujemy interesujacy opis procesu ewolucji Par-
lamentu Europejskiego i wptywu zwigzanych z tym przeobrazen
na wzmacnianie wi¢zi wspolnotowych. Dzigki niemu jak dloni
wida¢, ze walke o rozszerzenie parlamentarnego ,,imperium”
1 o przeksztatcenie si¢ Parlamentu z ciata doradczego w organ
ustawodawczy w Scistym tego stowa znaczeniu juz w pierw-
szym okresie istnienia tego organu determinowato dazenie do
realizacji idei federacyjnej. Byto to mozliwe poprzez dokonywa-
nie zmian w obszarze procedur wyboru Parlamentu, a takze sta-
tusu prawnego jego cztonkow oraz przeksztatcania uprawnien.
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Roéwnie interesujgce spojrzenie prezentuje NebojSa RaiCevic,
ktory w swoim tekscie pt. ,,Federalizacja UE a Europejski Try-
bunal Sprawiedliwos$ci” ukazuje silne zaangazowanie na polu fe-
deralizacji Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Autor
eksponuje w szczegolnosci role, jakg odegrata wykorzystywana
wielokrotnie w tym zakresie procedura pytan prejudycjalnych.
Wyraza on przy tym negatywng ocen¢ wskazanej praktyki, uzna-
jac, ze federalizacja wprowadzana ,,tylnymi drzwiami” musi
prowadzi¢ do napig¢ 1 zgrzytdow wewnatrz Unii Europejskie;j.
Jego zdaniem taki kierunek przemian, jesli w ogdle uznacé go
za wlasciwy, powinien si¢ odbywa¢ w drodze publicznej debaty
1 przy zaangazowaniu uprawnionych w tej mierze instytucji.
Ciekawa jest takze analiza Andrzeja Poglodka pt. ,,Erozja za-
sady jednomyslnosci w Unii Europeskiej”, ukazujaca kolejne
etapy ograniczania zasady jednomys$lnosci i tym samym ewolu-
cyjny proces ostabiania gtosu panstw europejskich w gtownym
organie decyzyjnym Unii — Radzie Unii Europejskiej. Glowna
tezg autora jest twierdzenie, ze dokonane tutaj zmiany zmierzaty
od samego poczatku do budowy panstwa federalnego. Wresz-
cie, problem umacniania wi¢zi instytucjonalnych i tym samym
federalizacji Unii Europejskiej pojawia si¢ w tekstach Mlade-
na Karadjoskiego, a takze — cze$ciowo — przywolywanego juz
Gorana Ilika. Ten pierwszy w swoim opracowaniu pt. ,, Wptyw
agencji 1 organdw administracyjnych Unii Europejskiej na pro-
ces federalizacji Unii: rzeczywistos¢ czy fikcja” jasno pokazu-
je, jakie znaczenie w nadawaniu Unii Europejskiej struktury
federalnej majg agencje i organy administracyjne. Drugi nato-
miast w pracy pt. ,,Mechanizm wzmocnione] wspolpracy jako
czynnik budowania federacyjnego ustroju UE?: ograniczenia
1 szanse dla Unii Europejskiej” unaocznia wplyw traktatowego
mechanizmu wzmocnione] wspotpracy w Unii dla dokonujace-
go si¢ profederacyjnego procesu przemian. Eksponujac w tym
kontekscie szanse i zagrozenia, autor podkresla, ze dotychczas
dzigki przedmiotowemu mechanizmowi udalo si¢ osiggnac kil-
ka form wzmocnionej wspdlpracy w zakresie prawa rozwodo-
wego, patentéw 1 podatku od transakcji finansowych, majatko-
wego ustroju matzenstw miedzynarodowych oraz Prokuratury
Europejskie;j.
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