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WPROWADZENIE

Celem artykutu jest analiza ustroju politycznego w integrujacej si¢ Euro-
pie, a zwlaszcza tego, w jakim stopniu i w jaki sposob Unia Europejska
(UE) zbliza si¢ do federacji. W swojej wypowiedzi bgde starat si¢ skonfron-
towaé cechy ustroju federalnego z konfederacjg. Oba terminy — co cieka-
we — sg pomijane w szerokim dyskursie publicznym. Budzg bowiem emocje
lub sa uznawane za kontrowersyjne i mogace wrecz utrudni¢ dalsze proce-
sy integracyjne?. Dla zwolennikéw ,,Europy ojczyzn”, a wiec przywigzanych
do tradycji panstwa narodowego — docelowy rozwoj integracji w kierunku
federacji budzi ostry sprzeciw. Ale nawet wielu zwolennikéw federalizmu
nie chce uzywac tego terminu, aby nie prowokowac¢ niepotrzebnych sporéw.
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L Juncker denies belief in ‘United States of Europe’, ,Financial Times”, 9 July 2014.

2 Por. G. Majone, Federation, Confederation, and Mixed Government: A EU-US Compari-
son, [w:] A. Menon, M. Schain (red.), Comparative Federalism: The European Union and
the United States in Comparative Perspective, Oxford-New York 2006, s. 121-148 (137);
P. Borkowski, Stowo na “F” — miejsce federalizmu w debacie o przysziosci Unii Europe-
Jjskiej, [w:] W. Gizicki (red.), Polityczne dylematy Europy, Torun 2009, s. 11-28.
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Dlatego zamiennie okreSlajg przysztos¢ Europy terminem ponadnarodowe;j,
badz wspolnotowej. Z kolei dla entuzjastow integracji federalistycznej niechec
wywoluje przywigzanie do panstwa narodowego. Uznaja oni, ze tozsamos¢
narodowa blokuje rozw(j integracji w preferowanym przez nich kierunku i co
gorzej, grozi powtorka z przesztosci, kiedy zbyt silne tendencje nacjonalistycz-
ne byly przyczyna konfliktéw i wojen. Tym samym z niechecig odnoszg sie¢ do
okreslania europejskiego ustroju mianem konfederacyjnego. Wolg nazywaé
ten typ relacji politycznych jako migdzyrzadowe.

Integracja taczy ze sobg elementy miedzyrzadowosci i ponadnarodowo-
Sci, albo cechy konfederacji z obszarami federacji. W zwigzku z tym mozna
postawi¢ wiele pytan badawczych. Czy Unia jako zwigzek pafnstw pozostaje
przede wszystkim konfederacja, czy tez z czasem zmierza w kierunku fede-
racji? A jesli tak, to w jakich obszarach w najwigkszym stopniu przypomina
ona federacj¢?

Wigkszo§¢ zmian ustrojowych nastepuje we Wspolnocie w sposdb ewo-
lucyjny. Chciatbym w dalszej czesSci tekstu pokaza¢ najwazniejsze sposoby
dokonywania zmiany instytucjonalnej w Europie. Jak si¢ wydaje, Unia zbli-
zyla sie do granicy, gdzie dalsze zmiany przeprowadzane stopniowo mogg
by¢ bardzo trudne, powolne lub wrecz niemozliwe. Dotyczy to zwtlaszcza
takich zmian, ktore sa wprowadzane w sposOb dyskrecjonalny, w gronie
waskich elit proeuropejskich, bagdZ w wyniku nieformalnych casuséw lub
na granicy obowigzujacych traktatow. Trudno dalej przenosi¢ kompetencje
z panstw cztonkowskich do instytucji europejskich, zwtaszcza te uznawa-
ne za kluczowe dla suwerenno$ci narodowej, badZz wazne dla demokracji
wyborczej na szczeblu narodowym — bez jednoczesnego wprowadzania fede-
ralnych instytucji politycznych w Europie. Chodzi zwlaszcza o instytucje
demokratyczne wylaniane w wyniku wyboréw europejskich i w odniesieniu
do ogdlnoeuropejskiej wspdlnoty politycznej (demosu). Taka zmiana nie moze
dokonac si¢ dyskrecjonalnie i w kregu waskich elit. Wymagatoby to poteznej
reformy, ktora uczynitaby integracje w pelni demokratyczng i powszechna,
zamiast elitarng. W dodatku, tego typu reformy sa nadal odrzucane przez
wickszoS¢ spoleczenstw i wyborcow w panistwach cztonkowskich i duzg czes¢
politykow narodowych.

Dlatego zmiang w kierunku petnej federacji nazwalem ,,przelomem insty-
tucjonalnym”™3. Bytaby to zmiana na miar¢ ustanowienia federalnej konstytucji
w 1789 roku w Stanach Zjednoczonych Ameryki (USA). Tego typu refor-

3 T.G. Grosse, Czy jest mozliwy przetom instytucjonalny w Unii Europejskiej, ,,Sprawy Mig-
dzynarodowe” 2006, nr 1; T.G. Grosse, Europa na rozdrozu, Warszawa 2008, rozdz. 10.
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ma jest tylez poteznym wyzwaniem politycznym w Europie, co niestychanie
trudnym do przeprowadzenia w praktyce. Tak byto w okresie negocjowania
i ratyfikowania traktatu konstytucyjnego. Miata by¢ to zmiana przetomowa,
w duzym stopniu kfadaca podwaliny pod przyszig federacje w Europie. Nie-
stety, odrzucenie tego projektu w kolejnych referendach we Francji i Holandii
w 2005 roku w zasadzie zablokowalo (przynajmniej na jaki$ czas) ten kieru-
nek reform. Kryzys strefy euro stat si¢ katalizatorem przemian, w ktorym
odzyta dyskusja o federacji europejskiej. Czy jednak tatwiej byto o przelom
instytucjonalny? Czy tez w dalszym ciggu Europa czeka na dogodny ,,moment
konstytucyjny”4 dla omawianych zmian?

1. MIEDZY KONFEDERACJA A FEDERACJA W EUROPIE

Zanim podejme¢ probe okreSlenia obecnego tadu politycznego w Unii
Europejskiej chciatbym przedstawi¢ definicje dwoch podstawowych form
ustrojowych analizowanych w niniejszym tekScie. Federacja demokratyczna
jest okre§lana w literaturze jako system, w ktOrym istnieje wspolnota poli-
tyczna oraz wladze publiczne wybierane w drodze powszechnych wyborow
zarébwno na szczeblu krajowym (jednostek politycznych tworzacych federa-
cje), jak i na poziomie federacji. Istnieja wigc instytucje polityczne, okreSlane
jako ,,wigkszosSciowe”, tzn. wytaniane w drodze demokratycznych wyborow
i kierujace si¢ wickszoSciowym trybem podejmowania decyzji. Na obu szcze-
blach wystepuje tez system prawa konstytucyjnego, co oznacza formalne ist-
nienie konstytucji i sadow konstytucyjnych. Istnieje jednak hierarchia wtadzy
miedzy obu poziomami na korzyS$¢ federacji. Dotyczy ona przede wszystkim
wymiaru regulacyjnego, czego wyrazem jest supremacja prawa federalne-
go nad krajowym, cho¢ przy pozostawieniu pewnej autonomii legislacyjnej
dla legislatur krajowych. Jednoczes$nie hierarchia prawa jest silnie prze-
strzegana w odniesieniu do interpretacji sagdowniczej. Wyrazem hierarchii
wladzy jest tez przekazanie do federacji kompetencji uznawanych za istot-
ne dla suwerennosci, jak polityka zagraniczna i obronna, bezpieczefstwo
wewngetrzne itp. Innym atrybutem wiladzy sg rozwini¢te instytucje polityczne

4 Terminem ,,momentu konstytucyjnego” postuguja si¢ przede wszystkim prawnicy. Por.
N. Walker, Europe’s Constitutional Momentum and the Search for Polity Legitimacy,
»The Jean Monnet Working Papers” no. 5/04, 2004; B. Ackerman, Constitutional
Politics, Constitutional Law, ,,Yale Law Journal” 1989, Nr 99, Nr 3, s. 453-547.

5 Por. A. Cuyvers, The Confederal Comeback: Rediscovering the Confederal Form for
a Transnational World, ,,European Law Journal” 2013, vol. 19, nr 6, s. 713.
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i administracyjne na poziomie federacji oraz kompetencje fiskalne (budze-
towo-podatkowe). Czynia one z federacji struktur¢ panstwowa i z reguly
efektywnie zarzadzana.

Nieco inng definicj¢ federacji przedstawia wybitny znawca przedmiotu
Daniel Elazar®. Wedtug niego federacje¢ konstruujg zar6wno obywatele, jak
i panstwa cztonkowskie. Uznaje rOowniez, ze federacja — zwtaszcza w USA
— przyktada wigksza wage do praw obywateli anizeli stanow federacji. Suwe-
renem jest wigc wspdlnota polityczna (demos) zlozona z ogétu obywateli,
a nie panstwa czlonkowskie. Odwrotnie jest w konfederacjach. Przyktadajg
one wicksza wage do praw i obowiazkow panstw oraz ich wspodlnot poli-
tycznych, a nie do przestrzegania praw pojedynczych obywateli (lub praw
cztowieka). Dla Jirgena Habermasa cecha konfederalng jest zasada réw-
noSci panstw, dlatego instytucje decyzyjne powinny gwarantowal rowna
reprezentacje (lub liczbe gloséw) dla kazdego panstwa czlonkowskiego.
Z kolei federacje opierajg sie na demokratycznej réwnoSci obywateli, co
oznacza, ze na przyktad parlament federacji powinien uwzglednia¢ czynnik
demograficzny w wyborach, a wiec z krajow ludniejszych nalezy wytaniaé
wigcej posiow’.

Pod wzgledem ustrojowym wyrdznikiem federacji demokratycznej bedzie
przede wszystkim silny parlament reprezentujacy wszystkich obywateli i catg
wspolnote federalng, ktory bedzie miat kompetencje fiskalne i budzetowe
(cechy pozytywnego federalizmu fiskalnego), a takze wtadz¢ w zakresie
powolania, rozliczania i zmiany rzadu federalnego. Na szczeblu federacji
funkcjonuje zazwyczaj rowniez izba parlamentarna reprezentujaca panstwa
czlonkowskie, ale ma ona stabsza wtadze od przedstawicielstwa obywateli.

6 D.J. Elazar, The United States and the European Union: Models for Their Epochs, [w:]
The Federal Vision. Legitimacy and Levels of Governance in the United States and the
European Union, red. K. Nicolaidis, R. Howse, Oxford—New York 2001, s. 51. Odmienng
definicje federacji przedstawiaja niektdrzy polscy badacze. Uznaja, ze podstawowg
zasada federalng jest rozdzielenie sfer dzialania (kompetencji) migdzy szczeblem cen-
tralnym a czlonkami federacji, przy pozostawieniu autonomii obu tych poziomoéw.
Poniewaz w ramach tego ujecia trudno o klarowne rozrdéznienie migdzy pojeciem
federacji i konfederacji, a takze z braku miejsca na szersza dyskusje — zrezygnowatem
z tego watku. Zainteresowanego czytelnika odsytam do pracy: D. Kabat-Rudnicka,
Zasada federalna a integracja ponadnarodowa. Unia Europejska miedzy federalizmem
dualistycznym a kooperatywnym, Krakéw 2010, s. 35-38.

7 J. Habermas, Citizen and State Equality in Supranational Political Community: Degres-
sive Proportionality and the Pouvoir Constituant Mixte, ,Journal of Common Market
Studies” 2017, vol. 55, no. 2, s. 177.
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Reprezentacja panstw nie jest miedzyrzadowa, lecz pochodzi z bezpoSrednich
wyboréw. Ponadto, najczesciej panstwa (stany) maja w takiej izbie rowna
reprezentacje lub liczbe glosow. Kolejng cechg federacji demokratyczne;j
jest silny rzad centralny o klarownym mandacie demokratycznym. Moze on
pochodzi¢ albo z wybordw bezposrednich szefa egzekutywy (np. prezydenta)
lub by¢ wytaniany przez parlament federacji. Jak juz wspomniatem, federacja
ma tez sad konstytucyjny o nadrzednym statusie prawnym w stosunku do
sadow konstytucyjnych w panstwach cztonkowskich.

Definicje konfederacji ktadg najczesciej nacisk na to, ze jest to stosun-
kowo luzna struktura suwerennych panstw, ktora sama nie jest panstwems.
Nie ma ani wspolnoty politycznej, ani instytucji wigkszoSciowych na szcze-
blu konfederacji. Pafistwa cztonkowskie pozostajag dominujagcymi podmio-
tami politycznymi. Konfederacja jako zwiagzek (unia) panstw moze w ich
imieniu realizowa¢ pewne funkcje i sprawuje kompetencje, ale zazwyczaj
nie obejmuja one takich obszarow, ktore sa uznawane za kluczowe dla
suwerennosci, badZ nad ktorymi wyborcy krajowi sprawuja demokratyczng
kontrole (zwtaszcza dotyczy to kwestii podatkowych i polityki budzetowej).
W zwigzku z tym potencjat fiskalny i administracyjny na szczeblu konfederacji
jest niewielki.

Pod wzgledem ustrojowym konfederacja jest zdominowana przez instytucje
miegdzyrzadowe, ktore odgrywaja w niej kluczowg role decyzyjna i legislacyjna.
Instytucje wykonawcze sa podporzadkowane instytucjom miedzyrzadowym,
maja przede wszystkim implementowac wole rzadow, a autonomia polityczna
tego typu technokracji wobec panstw cztonkowskich jest stosunkowo nie-
wielka. Parlament konfederacji ma z reguly stabe kompetencje decyzyjne,
najczesciej o charakterze doradczym. Niejednokrotnie jest wytoniony sposrod
postow pochodzacych z parlamentdéw narodowych. Wtadza sgdownicza petni
funkcje arbitrazowe miedzy panstwami cztonkowskimi, a wiec nie jest hierar-
chicznie najwyzszym sadem konstytucyjnym w konfederacji.

8 Por. A. Cuyvers, The Confederal Comeback..., op. cit., s. 714.
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Tabela 1
Cechy ustrojowe federacji demokratycznej i konfederacji
Cechy federacji demokratycznej Cechy konfederacji
* silny parlament reprezentujacy * dominacja decyzyjna i polityczna
wspolnote federalng i pojedynczych instytucji mi¢dzyrzadowych,
obywateli, * zasada roéwnoSci panstw
* zasada demokratycznej rOwnosSci cztonkowskich,
obywateli, * sfaba rola decyzyjna parlamentu
* drugoplanowa pod wzgledem konfederacji, najcze¢sciej
wtladzy izba reprezentujaca pafistwa reprezentujacego parlamenty krajowe,
cztonkowskie (ale nie rzady tych * podporzadkowane panstwom
panstw), instytucje wykonawcze o stabej
* rzad federalny o silnym mandacie autonomii polityczne;j,
demokratycznym, » wladza sadownicza konfederacji
* supremacja prawa federalnego o charakterze arbitrazowym migdzy
i trybunatu konstytucyjnego federacji. | panstwami cztonkowskimi.

Zrodlo: opracowanie wtasne.

Naukowcy majg zr6znicowane opinie dotyczace ustroju panujacego w inte-
grujacej si¢ Europie. Elazar uznaje, ze Wspolnota jest wysoko rozwini¢ta kon-
federacja, w dodatku bez wigkszych widokow na to, ze zostanie w przysztoSci
pelng federacja demokratyczng®. Podobnie Giandomenico Majone okresla
UE jako ,,udana konfederacje”, ktora jednak poniosta klgske podczas prob
przeksztalcenia w federacje!0. Tozsamos$¢ narodowa, blisko 400-letnia tradycja
panstw narodowych w Europie, jak rOowniez silnie rozwini¢ta politycznoS¢
krajowych systemOw wyborczych powoduja, ze mozna wprawdzie stopnio-
wo zwigksza¢ transfer kompetencji sektorowych na szczebel europejski, ale
nie mozna przenie$¢ demokracji i gtownych instytucji wyborczych z poziomu
narodowego na unijny. Zdaniem Elazara jednym ze zrddet ustroju konfe-
deracyjnego funkcjonujacego w Europie jest popularno$¢ mysli politycznej
Jeana Bodinall na Starym Kontynencie. Wyklucza ona mozliwo$¢ wyzszej
podmiotowosci obywateli anizeli suwerennych panstw. Integracja jest takze
silnie elitarna. Rezultatem przywigzania do pogladéw Bodina moze by¢ to,
ze dyskrecjonalna ,,polityczno$¢ dyplomatyczna” ma na szczeblu unijnym

9 D.J. Elazar, The United States and the European Union..., op. cit., s. 49.

10 G. Majone, Federation, Confederation, and Mixed Government..., op. cit., s. 136.

I D.J. Elazar, The United States and the European Union..., op. cit., s. 33; J. Bodin, Szes¢
ksigg o Rzeczpospolitej, Warszawa 1958.
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przewage nad ,,polityczno$cia wyborcza” (a wigc odwotujaca sie do dyskusji
publicznej oraz werdyktu wyborcow)!2.

Dlainnych specjalistow Unia opiera si¢ na fundamencie konfederacyjnym, ale
z biegiem czasu wyksztalcita ,,superstrukture” quasi-federacyjna!3. Uznaja tez,
ze nastepuje systematyczne wzmocnienie WspOlnoty przy pozostawieniu silnej
wladzy w gestii panstw cztonkowskich!4. Okreslajg UE jako hybryde ustrojowa!s,
lub federacje¢ suwerennych panstw!¢ (a wiec de facto kompilacje obu dysku-
towanych systeméw). Réwniez w opinii wybitnego znawcy prawa mig¢dzyna-
rodowego Josepha Weilera — Unia Europejska to kombinacja konfederacji
1 federacji. Cecha konfederacji jest m.in. wymiar instytucjonalny, a wi¢c domi-
nacja instytucji mi¢dzyrzadowych oraz wzgledna stabo$¢ wiadzy centralnej na
szczeblu europejskim przy pozostawieniu silnej wtadzy politycznej na poziomie
narodowym. Natomiast cechg federacji jest hierarchia systemu regulacyjnego,
a wiec supremacja prawa europejskiego nad narodowym i bezposredni skutek
egzekwowania unijnych regulacji na obszarze panstw cztonkowskich. Gwaran-
tuje ja sad o charakterze konstytucyjnym w UE, czyli Trybunat Sprawiedliwo-
$ci UE (TSUE). W ten sposob Europe cechuje ,,odgérna hierarchia” prawa
(norm) i oddolny autorytet wiadzy politycznej (lub wiadzy realnej), a takze
konfederacyjny system instytucjonalny oraz federacyjny system regulacyjny!’.
To powoduje, ze w Unii powstata luka migdzy konfederacyjng baza polityczng

12 Szerzej na temat r6znych typow politycznosci w Europie: T.G. Grosse, O politycznosci
dwupoziomowego systemu politycznego w Europie, [w:] Multi-level governance w Unii
Europejskiej, J. Ruszkowski, L. Wojnicz (red.), Szczecin—Warszawa 2013, s. 133-151.

13- A. Cuyvers, The Confederal Comeback..., op. cit., s. 712, 720.

14 P. Genschel, M. Jachtenfuchs, Conclusion: The European Integration of Core State
Powers, [w:] Beyond the Regulatory Polity? The European Integration of Core State Powers,
red. P. Genschel, M. Jachtenfuchs, Oxford—New York 2014, s. 249.

15 R.L. Watts, Comparing Federal Systems, Montreal-Kingston 1999, s. 69; N. Scicluna,
When Failure isn’t Failure: European Union Constitutionalism after the Lisbon Treaty,
,Journal of Common Market Studies” 2012, vol. 50, nr 3, s. 441; C. Joerges, Taking
the Law Seriously: On Political Science and the Role of Law in the Process of European
Integration, ,,European Law Journal” 1996, vol. 2, nr 2, s. 125; T.G. Grosse, Hybrydowy
ustroj Unii Europejskiej: dwie logiki zmian w projekcie traktatu konstytucyjnego, ,,Analizy
Natoliniskie” 2008, nr 3 (26).

16 A. Dashwood, The Relationship between the Member States and the European Union/
Community, ,,Common Market Law Review” 2004, vol. 41, nr 2, s. 355; R. Schiitze,
European Constitutional Law, Cambridge-New York 2012, s. 49.

17" J.H.H. Weiler, Federalism Without Constitutionalism: Europe’s Sonderweg, [w:] The Fed-
eral Vision. Legitimacy and Levels of Governance in the United States and the European
Union, red. K. Nicolaidis, R. Howse, Oxford-New York, 2001, s. 57-58.
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i superstrukturg technokratyczna, ktora jednak nie ma odpowiedniej legityma-
cji demokratycznej, a tym samym samodzielnej wladzy politycznejl8. Wedtug
Jirgena Habermasa nie ma w Europie panstwa federalnego, a jedynie proces
budowania ponadnarodowej sfery publicznej, przede wszystkim wynikajacej
z przeniesienia wielu uprawniefi w politykach publicznych na szczebel euro-
pejski. Niemniej, jego zdaniem, pafistwa narodowe w UE to jedyna struktura
podejmujaca efektywne dziatania zgodnie z wolg spoleczefistw, a tym samym
oparte na mandacie demokratycznym. Spoleczefistwa europejskie sg takze
silnie przywigzane do panstw narodowych, a nawet w kryzysach to uczucie
wyraznie wzrosto. Dlatego dalsza integracja europejska, zdaniem Habermasa,
nie moze zagraza¢ panstwom ani tozsamoscig narodowym??. Wtasnie dlatego
zmiany systemowe w Europie przebiegaja tak wolno, a jednocze$nie trudno
dokonac reformy okreSlanej przeze mnie jako przelom instytucjonalny, czyli
radykalnej przebudowy ustroju w kierunku petnej federacji demokratyczne;j.

Podsumowujac dyskusje ekspercka, mozna wskaza¢ nastepujace cechy
ustroju konfederacyjnego w jednoczacej si¢ Europie. Przede wszystkim nie
ma wspdlnoty politycznej (demos) na poziomie europejskim?), ani instytucji
demokracji bezpos$redniej (z wyjatkiem wyboréw do Parlamentu Europej-
skiego (PE), cho¢ sa one uznawane za bardziej narodowe, anizeli europej-
skie2!). Nie ma tez suwerena w postaci ogdtu obywateli tworzacych wspdlnote
demokratyczna, ktora bytaby odniesieniem dla systemu regulacyjnego funk-
cjonujacego w Europie lub tez Zrodlem legitymacji politycznej dla prawa
europejskiego (pretendujacego do miana konstytucyjnego na Starym Konty-
nencie). Unia pozostaje przede wszystkim zwiazkiem panstw cztonkowskich,
czego przejawem jest dominujgca rola decyzyjna instytucji mi¢dzyrzadowych.

Technokracja europejska odgrywa dualng role ustrojowg w UE. Z jedne;j
strony rosna jej kompetencje decyzyjne i autonomia polityczna wobec pafistw
cztonkowskich. W niektorych obszarach Komisja Europejska (KE) petni
wrecz funkcje nadzorcze nad postegpowaniem cztonkéw Unii. To powoduje,
ze trudno ja uznac za instytucj¢ konfederacyjna. Nie jest jednak rOwniez sil-
nym rzagdem federacyjnym, gdyz ma bardzo staba legitymacj¢ demokratyczna.
Emancypacja unijnej technokracji, zwlaszcza przed kryzysami rozpoczetymi
w 2008 roku, nie miata wigc ani korzenia konfederalnego, ani federacyjnego,
a bardziej przypominata ustroje autorytarne, w ramach ktérych wiadza wyko-

18 A. Cuyvers, The Confederal Comeback..., op. cit., s. 712, 727.

19 J. Habermas, Citizen and State Equality..., op. cit., s. 171-182.

20 J.H.H. Weiler, Federalism Without Constitutionalism..., op. cit., s. 56.

21 S. Hix, M. Marsh, Second-order effects plus pan-European political swings: an analysis
of European Parliament elections across time, ,,Electoral Studies” 2011, 30, s. 4-15.
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nawcza nie ma odpowiedniego mandatu demokratycznego. Niemniej jednak
w okresie kryzysow autonomia polityczna technokracji unijnej wyraznie sta-
bta, a zamiast tego rosto jej nieformalne podporzadkowanie najsilniejszym
panstwom cztonkowskim?2. W ten sposdb superstruktura unijna ma w wielu
obszarach polityk europejskich charakter uzupelniajacy, a nie nadrz¢dny
wzgledem panstw cztonkowskich?3. Ma wigc przede wszystkim ufatwiac reali-
zacje celow narodowych, a nie narzuca¢ panstwom cele europejskie. To zbliza
ja do modelu konfederacji o cechach asymetrycznych, a wigc hierarchicznych
relacjach wtadzy miedzy jej najsilniejszymi a stabszymi cztonkami.

Ponadto, nie ma federalnego panstwa europejskiego?4, a potencjal insty-
tucjonalny, administracyjny i finansowy UE jest bardzo skromny?. Przyktla-
dem jest bardzo niewielka liczba urzednikéw unijnych w poréwnaniu do tych
pracujacych w administracji narodowej, a takze ograniczenie egzekucji do
obszaru regulacyjnego lub powierzenie jej administracji i sgdom w panstwach
cztonkowskich?6. Budzet UE jest niezwykle skromny i wynosi ok. 1% PKB.
Stanowi to jedynie 2% wszystkich Srodkéw publicznych w Europie (dla poréw-
nania budzet federalny w USA dysponuje ponad 51% Srodkow publicznych,
natomiast w Szwajcarii 33%?7). Bruksela nie ma wtasnych dochodéw podat-
kowych niezaleznych od panstw czlonkowskich?8. Nie ma wigc kompetencji,
ktore mozna okre§li¢ jako pozytywny federalizm fiskalny (a wigc zdolnos¢
generowania wlasnego potencjalu fiskalnego na szczeblu federalnym).

22 T.G. Grosse, Wprowadzenie. Polityki europejskie w dobie zmiany modelu integracji, [w:]
Polityki Europejskie w dobie kryzysu, T.G. Grosse (red.), Warszawa 2016, s. 9-32.

2 A. Cuyvers, The Confederal Comeback..., op. cit., s. 711, 737.

24 Niektorzy eksperci uznajg, ze wprawdzie nie ma panstwa federalnego w Europie, to
jednak sama UE zawiera coraz wigcej cech federacji. Por. J.E. Fossum, M. Jachten-
fuchs, Federal challenges and challenges to federalism. Insights from the EU and federal
states, ,,Journal of European Public Policy” 2017, vol. 24, no. 4, s. 467-485.

25 P. Genschel, M. Jachtenfuchs, Conclusion..., op. cit., s. 254, 266.

26 D. Keleman, Building the New European State? Federalism, Core State Powers, and
European Integration, [w:] Beyond the Regulatory Polity? The European Integration of
Core State Powers, P. Genschel, M. Jachtenfuchs (red.), Oxford-New York 2014, s. 223.

27 Ibidem, s. 220.

28 M. Hallerberg, Why Is there Fiscal Capacity but Little Regulation in the US, but Regula-
tion and Little Fiscal Capacity in Europe? The Global Financial Crisis as a Test Case, [w:]
Beyond the Regulatory Polity? The European Integration of Core State Powers, P. Gen-
schel, M. Jachtenfuchs (red.), Oxford-New York 2014, s. 88. Dochodami budzetu
UE sa m.in.: cla na artykuly importowane z panstw trzecich, cta na artykuly rolne
importowane z krajoéw trzecich oraz dochody z tytutu podatku VAT. Wszystkie one sa
jednak gromadzone przez panstwa czlonkowskie, a nastgpnie (cz¢$¢ tych wplywow)
przekazywane do UE.
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Wiodace uprawnienia — zwlaszcza uznawane za istotne dla suwerennoSci
— pozostaja w gestii panstw, cho€ sa coraz cz¢sdciej koordynowane lub wrecz
przenoszone na szczebel europejski. Dotyczy to przede wszystkim polityki
obronnej i zagranicznej?’, ale obejmuje rowniez wiele uprawnien w zakre-
sie redystrybucyjnym, ktdre przynaleza do polityki fiskalnej (budzetowe;j).
Przyktadem tego typu spraw jest polityka podatkowa, socjalna (w tym emery-
talna), zdrowotna, edukacyjna, w zakresie regulacji rynku pracy itp. W obsza-
rze bezpieczefstwa wewnetrznego zachodzi stopniowa europeizacja, a wiec
przenoszenie kompetencji na szczebel UE, badZ ich koordynacja z poziomu
europejskiego, jest to jednak nadal domena przede wszystkim rzadow naro-
dowych30. Wzrost kompetencji UE w tych wszystkich wymienionych polity-
kach jest coraz wigkszy, co przypomina federacje, zwlaszcza w odniesieniu
do uprawnief w zakresie polityki fiskalnej. Sposob zarzadzania pozostaje jed-
nak w duzej mierze migdzyrzadowy, a wigc konfederacyjny. Takze silniejsze
nieformalne podporzadkowanie KE najwickszym panstwom cztonkowskim
wzmacnia ustrdj konfederacyjny w Europie. Zmiana traktatéw (czyli prawa
o wymiarze konstytucyjnym) jest dokonywana jednomyslnie, co tez jest norma
systemow konfederacyjnych. Mozliwa jest rowniez secesja, czyli wystgpienie
z UE, co jest cecha konfederacji (przynajmniej formalna)3!. Warto zauwa-
zy¢, ze proba secesji w ramach federacji amerykanskiej zakonczyta si¢ wojng
domowg (1861-1865), co pozniej dodatkowo wzmocnifo wtadze centralng
federacji i zmniejszyto zakres autonomii stanow.

Natomiast cechami federalnym w Europie jest przede wszystkim system
prawny, a zwlaszcza zasada supremacji i skutku bezposredniego32. Niektorzy
specjaliSci podkreslaja33, ze obie zasady prawa UE sa zaczerpnigte z do§wiad-
czeh panstw federalnych, a nie z innych organizacji mi¢dzynarodowych.
W przypadku tych organizacji obowigzuje raczej znacznie stabsza norma
wzajemnosci, ktora stwarza wigksze mozliwoSci elastycznego stosowania prze-
pisow lub wystapienia z danego rezimu prawnego. Tymczasem zasada supre-
macji — przynajmniej w zalozeniach — powinna by¢ stosowana bezwarunkowo,

29 Szerzej: A. Menon, Defence Policy and the Logic of High Politics’, [w:] Beyond the
Regulatory Polity? The European Integration of Core State Powers, P. Genschel, M. Jach-
tenfuchs (red.), Oxford—New York 2014, s. 66-84 (zwlaszcza s. 67).

30 D. Keleman, Building the New European State?..., op. cit., s. 218.

L Por. G. Majone, Federation, Confederation, and Mixed Government..., op. cit., s. 142.

2 P. Genschel, M. Jachtenfuchs, Conclusion..., op. cit., s. 268.

33 'W. Phelan, Why do the EU Member States Accept the Supremacy of European Law?
Explaining Supremacy as an Alternative to Bilateral Reciprocity, ,Journal of European
Public Policy” 2011, vol. 18, nr 5, s. 766-777.

W W
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w sposoOb ostateczny i na calym terytorium federacji, co ma wymiar unifikacyj-
ny. Takze przekazanie Unii kompetencji w ramach wewng¢trznej i zewngtrznej
polityki handlowej oraz inne polityki wspierajace funkcjonowanie wspolnego
rynku sg uznawane za cechy federacyjne3. Stopniowo rosna kompetencje
Wspolnoty w zakresie polityki fiskalnej. Dotycza one przede wszystkim regu-
lowania polityk budzetowych i proby harmonizacji polityki podatkowej w pan-
stwach cztonkowskich, co mozna okresli¢ mianem negatywnego federalizmu
fiskalnego. Inng cechg zblizajaca ustroj Unii w kierunku federacji jest odejscie
od zasady rownej liczby gloséw dla kazdego panstwa w instytucjach miedzy-
rzadowych oraz rosnaca tendencja do stosowania wigkszoSciowych procedur
podejmowania decyzji. O federacyjnej tendencji Swiadczy takze wzmacnianie
roli politycznej Parlamentu Europejskiego, zwtaszcza od momentu wprowa-
dzenia wyboréw bezposrednich (1979 r.) i w wyniku stopniowego zwigkszania
udzialu tej instytucji w procesie legislacyjnym. Parlament nie staje si¢ silng
instytucja federacji demokratycznej o kluczowych kompetencjach decyzyjnych
w zakresie podatkdw i budzetu, a takze powotywania, rozliczania i zmiany
rzadu federalnego. PE jest tez duzo stabszy politycznie od instytucji mi¢dzy-
rzadowych w UE, co zbliza ustr6j unijny do modelu konfederacji.

Tabela 2
Cechy ustrojowe Unii Europejskiej
Cechy konfederacji Cechy federacji Cechy autorytarne
* dominujaca rola * Parlament reprezentujacy * autonomia instytucji
decyzyjna instytucji wszystkich obywateli UE wykonawczych
mi¢dzyrzadowych, i wybierany w wyborach wobec panstw
* sfabos¢ decyzyjna powszechnych, cztonkowskich,
Parlamentu, * silny trybunatl konstytucyjny bez odpowiedniego
* wplyw rzadow (TSUE) majacy faktycznag mandatu
narodowych supremacj¢ nad sagdami demokratycznego
na instytucje konstytucyjnymi panstw tychze instytucji,
wykonawczg cztonkowskich, * stabos¢ kontroli
(technokracjg * supremacja prawa europejskie-| nad trybunatem
unijna). go nad prawem narodowym, konstytucyjnym
* odejécie od zasady rownej UE (TSUE)
liczby glos6w w instytucjach przez instytucje
reprezentujacych panstwa wigkszoSciowe.
cztonkowskie.

Zrodlo: opracowanie wtasne.

34 A. Cuyvers, The Confederal Comeback..., op. cit., s. 721.
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W kolejnej czeSci artykulu zajme si¢ analiza przejawow federacji w inte-
grujacej si¢ Europie starajac si¢ wyszczegOlnic jej gtowne formy oraz najwaz-
niejsze mechanizmy prowadzace do zmiany instytucjonalnej w tym kierunku.

2. FEDERALIZM KONSTYTUCYJNY?

Podstawowg formg zmian instytucjonalnych w Europie sg traktaty europe;j-
skie przyjmowane przez panstwa cztonkowskie. Co jednak ciekawe, integracja
nie jest oparta na konstytucyjnym akcie zalozycielskim3. Unia Europejska
nie ma formalnej konstytucji, a jedynie zespdt prawa pierwotnego (trakta-
téw) oraz interpretacji Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE). Tworza one
porzadek konstytucyjny (lub tylko aspirujg do tego miana) — bedacy podstawa
dla systemu regulacyjnego w Europie3¢. Rownie istotne jest to, ze ustroj
europejski ma charakter otwarty, jest korygowany lub uzupetniany w kolej-
nych traktatach. W trakcie integracji nie wyksztalcita si¢ wigc odpowiednia
baza konstytucyjna ani dla konfederacji, ani tym bardziej dla federacji. Proby
zbudowania takiej bazy okazaly si¢ nieskuteczne, czego najlepszym dowodem
bylo fiasko ratyfikacji traktatu konstytucyjnego (2005 r.).

Mozemy zada¢ pytanie, dlaczego panstwa sa nieche¢tne wobec przelomu
instytucjonalnego w kierunku federalnej konstytucji, a takze, dlaczego tego
typu zmiana nie moze zdobyC wystarczajacej aprobaty w oczach obywateli.
Wezesniej wspomnialem juz o tym, ze decydujace znaczenie ma tozsamos¢
narodowa i przywiagzanie do panstw narodowych, jako podstawowej formuly
organizowania demokracji na Starym Kontynencie3’. Wspomnialem tez o tra-
dycji Bodina, a wigc sposobu rozumienia suwerennosci wywodzacej si¢ jeszcze
z XVI wieku i1 zwigzanej z nieco pOZniejszym tzw. porzadkiem westfalskim
(nawiazujacym do relacji politycznych panujacych w Europie po pokoju west-
falskim z 1648 roku). Ale jest takze i inne wyttumaczenie.

Integracja zostala oparta na koncepcji budowania wspolnego rynku
i funkcjonalistycznym zalozeniu o stopniowym ,,przelewaniu si¢” wspOtpracy
z obszaru gospodarczego na polityczny. Zgodnie z liberalnym paradygmatem
w stosunkach mig¢dzynarodowych wspdizalezno$¢ ekonomiczna miata ogra-

35 D.J. Elazar, The United States and the European Union..., op. cit., s. 37.

36 N. Scicluna, When Failure isn’t Failure..., op. cit., s. 441.

37 Do tego argumentu odwotlujg si¢ tez: B. Rittberger, D. Leuffen, F. Schimmelfennig,
Differentiated Integration of Core State Powers, [w:] P. Genschel, M. Jachtenfuchs (red.),
Beyond the Regulatory Polity? The European Integration of Core State Powers, Oxford—
New York 2014, s. 189-210.
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niczy¢ mozliwo$¢ konfliktow miedzynarodowych, zmniejszy¢ role panstwa
narodowego i poglebié integracje. Ale wybrana taktyka integracyjna nie pro-
wadzi (pOki co) do federalizacji, przynajmniej w formie konstytucyjnej. Duzo
bardziej skuteczna byta taktyka wybrana przez ojcow zatozycieli federacji
amerykanskiej, ktorzy integracj¢ oparli nie na wspolnym rynku, ale na obro-
nie wlasnej autonomii przed zewnetrznym zagrozeniem geopolitycznym. Inne
byly tez uwarunkowania historyczne obu procesow integracyjnych. W Europie
rowniez istnialo ryzyko geopolityczne, ale ci¢zar obrony Starego Kontynentu
przed ZSRR przejely USA i NATO. Tymczasem w Ameryce Poinocnej zagro-
zenie zewnetrzne prowadzilo najpierw do przekazania na poziom konfede-
racji uprawnien w zakresie polityki obronnej i zagranicznej (1781 r.), a kiedy
konfederacyjne ramy instytucjonalne okazaly si¢ nieskuteczne bardzo szybko
uchwalono konstytucje federalna (1789 r.). W ciagu jednej dekady nastapit
wiec przelom instytucjonalny, ktory w Europie nie moze nadej$¢ od ponad
sze$¢dziesieciu lat.

Innym wytlumaczeniem sa kwestie redystrybucyjne. Przy tak silnej tradycji
panstwa narodowego, jaka istnieje na Starym Kontynencie — nie ma zgody
politycznej na przeniesienie uprawnien podatkowych na szczebel unijny ani
na transfer szczodrych srodkoéw budzetowych do innych panstw. Pafstwa naj-
bogatsze nie kwapig si¢ do wziecia odpowiedzialnoSci finansowej za obrong
Europy. Jest to zadanie nie tylko budzace kontrowersje u ich sasiadow, ale
przede wszystkim bardzo kosztowne. W rezultacie ,,polityka wysoka” — do
ktorej zalicza si¢ m.in. obrong i relacje zagraniczne — nie stuzyta jak dotad
w Europie (w przeciwienistwie do USA) poglebieniu integracji’®, ani nie stata
si¢ pretekstem dla wprowadzenia federalizmu konstytucyjnego.

3. QUASI-FEDERACJA SYSTEMU REGULACYJNEGO

Waznym elementem federalizacji Unii Europejskiej jest ,,system regula-
cyjny”3? opierajacy si¢ na hierarchii prawa europejskiego i nadrzednej roli
interpretacyjnej TSEU. Orzeczenia tego Trybunalu (wcze$niej noszacego
miano Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci) byly jedna z waznych metod
rozwoju integracji — zwlaszcza wtedy, kiedy w kregu panstw cztonkowskich

38 Por. S. Hoffmann, Reflections on the Nation State in Western Europe Today, ,,Journal of
Common Market Studies” 1982, vol. 21, nr 1, s. 21-37.

39 Pojecie ,,system regulacyjny” upowszechnit Giandomenico Majone. Por. G. Majone,
Regulating Europe, Routledge, London—-New York 1996; G. Majone, The rise of the
regulatory state in Europe, ,,West European Politics” 1994, vol. 17, nr 3, s. 77-101.
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trudno bylo uzgodni¢ kolejne zmiany instytucjonalne. Interpretacje Trybunatu
wykraczaly bowiem niejednokrotnie poza literalne zapisy traktatow, a wigc
tworzyly nowa jakoS¢ prawna majaca skutki polityczno-ustrojowe#0. Dziatania
TSUE sa okreslane jako ,,podstepny” (by stealth) i nietransparentny sposob
rozwoju integracji, gdyz odbywaja si¢ z dala od debaty publicznej i polity-
ki wyborczej, a takze nie majg odpowiedniej legitymacji politycznej*!. Sg
w zwigzku z tym nazywane ,,cichg rewolucja” w Europie*2.

W istocie specyfika systemu regulacyjnego (lub eurolegalizmu3) jest
potozenie nacisku na procedurach prawnych i legitymacji odnoszacej si¢ do
rzadow prawa i rozwigzywaniu konfliktow na drodze sadowej, gdzie prawo
UE jest nadrzedne a TSUE jest instancja ostateczng o charakterze konsty-
tucyjnym. Nie jest wiec to legitymacja odwotlujgca si¢ do demokratycznej
polityki. Wedtug niektorych opinii jest to Swiadome dzialanie zmierzajace do
depolityzacji procesow integracyjnych, a wi¢c ograniczenia polityki wyborczej
i roli decyzyjnej panstw cztonkowskich#4. Wedtug niektorych badaczy*> wspo-
mniane ograniczenia faktycznie zmniejszajg role proceséw demokratycznych,
zwlaszcza wyborczych i zakres dzialania instytucji wiekszosciowych. Zwigkszaja
tym samym deficyt demokracji na szczeblu unijnym. Elity sedziowskie majg
przy tym wlasne preferencje w zakresie integracji europejskiej o charakterze
polityczno-ustrojowym, cho¢ nie maja wystarczajacej legitymacji politycznej*o.

40 A. Stone Sweet, J. Mathews, Proportionality balancing and global constitutionalism,
,,Columbia Journal of Transnational Law” 2008, vol. 47, s. 72-165.

41 M. Murphy, Between Facts, Norms and Post-national Constellation: Habermas, Law
and European Social Policy, ,,Journal of European Public Policy” 2005, vol. 12, nr 1,
s. 143-156; D.S. Martinsen, Judicial policy-making and Europeanization: the propor-
tionality of national control and administrative discretion, ,Journal of European Public
Policy” 2011, vol. 18, nr 7, s. 944-961 (958).

42 JH.H. Weiler, A Quiet Revolution: The European Court of Justice and Its Interlocutors,
,Comparative Political Studies” 1994, vol. 26, nr 4, s. 510-534.

43 R.D. Kelemen, Eurolegalism: The Transformation of Law and Regulation in the Euro-
pean Union, Cambridge 2011.

4 R.D. Kelemen, Eurolegalism and Democracy, ,Journal of Common Market Studies”
2012, vol. 50, nr S1, s. 55-71 (58).

45 J. Waldron, The Core of the Case against Judicial Review, ,,Yale Law Journal” 2006,
vol. 115, s. 1344-1406 (1363). Odmienna opinia por.: R.D. Kelemen, Eurolegalism and
Democracy..., op. cit., s. 66.

46 Por. R. Hirschl, Towards Juristocracy: The Origins and Consequences of the New Con-
stitutionalism, Cambridge 2004; R. Bellany, The Democratic Constitution: Why Euro-
peans Should Avoid American Style Constitutional Judicial Review, ,,European Political
Science” 2008, vol. 7, s. 9-20.
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Metoda rozwoju integracji poprzez interpretacje sedziowska jest ewolu-
cyjnym i do$¢ powolnym sposobem zmiany ustroju politycznego, ale zmie-
rzajagcym wyraznie w kierunku federacyjnym#4’. Przemawiajg za tym trzy
argumenty. Po pierwsze Trybunatl stopniowo wkracza w kompetencje pafstw
cztonkowskich, m.in. polityke zdrowotna, spoteczna, imigracyjna, rynku pracy
i w zakresie stosunkOw przemystowych, a wigc w duzym stopniu majace skutki
budzetowe. W rezultacie przyczynia si¢ do europeizacji tych kompetencji i ich
pOzZniejszego uwspOlnotowienia. Przyktadowo zwigksza zakres kompetencji
instytucji europejskich wobec panstw cztonkowskich#s, co w tym wypadku
mozna uznac¢ za tendencj¢ federacyjna. Po drugie TSUE odnosi si¢ do zasady
proporcjonalnosci, co w praktyce oznacza skupienie si¢ na prawach obywateli
UE i prawach czlowieka w opozycji do panstw cztonkowskich. Trybunat bada
bowiem to, czy rzady nie zastosowaly niewspoimiernych Srodkow w stosunku
do celu prawnego, a przy okazji nie naruszyly praw gwarantowanych miesz-
kaficom UE przez prawo europejskie. W ten sposob wyzej stawia interesy
pojedynczych obywateli nad autonomi¢ panstw, co jest jedng z zasad funkcjo-
nowania federalnego panstwa. Mozna tez zauwazy¢, ze Swiadomie poszerzat
zakres wtasnych interpretacji — przechodzac stopniowo z obrony wolnosci na
wspOlnym rynku w kierunku gwarantowania praw obywateli, praw cztowie-
ka (w tym w zakresie niedyskryminacji mniejszoSci), praw pracowniczych,
ochrony konsumentow, w tym rowniez pacjentow. W ten sposob zdaje sie
przechodzi¢ od obszaru funkcjonalnej integracji gospodarczej w kierunku
budowania podstaw dla federalizmu bazujacego na ochronie praw jednostki.
Po trzecie orzeczenia TSUE opiera si¢ na zasadzie supremacji, ktora jak juz
wspomnialem zostata zaczerpni¢ta z federalnego porzadku prawnego.

Wsparciem dla omawianej metody zmiany instytucjonalnej w kierunku
federalizmu miat by¢ patriotyzm konstytucyjny odnoszacy si¢ do prawa euro-
pejskiego. Byta to proba oddzielenia patriotyzmu od sentymentdéw narodo-
wych (lub nacjonalistycznych) oraz oparcia go na uniwersalnych warto$ciach,
jak prawa czlowieka lub na zasadzie rzaddéw prawa. Miat to by¢ patriotyzm,
ktory poczatkowo odnosit si¢ wprawdzie do prawa unijnego oraz budowal
autorytet Trybunatu jako sadu konstytucyjnego w Europie, ale stuzyl tez
ksztattowaniu tozsamosSci europejskiej i wspdlnoty politycznej w Europie.
Wiasnie dlatego Trybunal w coraz wigkszym stopniu podkreSla wage praw
czlowieka i obywatela w swoich orzeczeniach. Chodzito o zwigkszenie iden-

47 D.S. Martinsen, Judicial policy-making and Europeanization..., op. cit.
48 G. De Burca, The Principle of Proportionality and its Application in EC Law, ,,)Yearbook
of European Law” 1993, vol. 13, nr 1, s. 105-151.
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tyfikacji spotecznych z prawem i instytucjami europejskimi, a takze o uspra-
wiedliwienie w oczach obywateli rosnacej roli prawa UE oraz TSUE. Tym
samym miato to w przysztosci torowaé droge do powstania pelnej federacji
demokratycznej w UE.

Waznym etapem omawianego procesu miato by¢ uchwalenie Traktatu kon-
stytucyjnego, legalizujacego m.in. zasade¢ supremacji (a wiec przesadzajacego
federalizacj¢ systemu regulacyjnego), wprowadzajacego symbolike europejska
i prawa podstawowe do poczatkowej czeSci konstytucji. Miata by¢ to baza
dla dynamicznego rozwoju patriotyzmu konstytucyjnego w Europie. Porazka
tego traktatu nie przekreslita wprawdzie wigkszoSci zmian instytucjonalnych,
ktore zostaly pdznej wprowadzone Traktatem lizbonaskim (2009 r.). Niemniej
jednak odarta go z kilku waznych elementow, m.in. traktatowej akceptacji
zasady supremacji*” i symboliki europejskiej. Przyczynita si¢ tez do zmniejsze-
nia rangi praw podstawowych>0. Powaznie ostabito to koncepcje patriotyzmu
konstytucyjnego. Stepilo aspiracje systemu regulacyjnego do torowania drogi
ku federacji europejskiej. Nie przez przypadek Traktat lizbonski w powaznym
stopniu wzmocnil instytucje mi¢dzyrzadowe, a wigc konfederacyjng podstawe
funkcjonowania UES!,

Podsumowujac dotychczasowe refleksje, nalezy uznac, ze system regula-
cyjny w Europie jedynie w cz¢Sci nawigzuje do porzadku federalnego. Przede
wszystkim nie ma klarownej bazy konstytucyjnej, w tym roéwniez traktatowego
odwotania do zasady supremacji. System regulacyjny, a zwlaszcza koncepcja
patriotyzmu konstytucyjnego, nie ma odniesienia do suwerena w postaci wspol-
noty politycznej (demosu). Ma dopiero ksztattowaé warunki sprzyjajace formo-
waniu si¢ takiej wspolnoty w przysztosci. JednoczeSnie czyni z elity sedziowskiej
(przynajmniej w najblizszej perspektywie czasu) arbitrow bronigcych bardziej

49 W deklaracji 17 dotaczonej do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej jedynie
przypomniano o orzecznictwie TSUE wskazujacym na pierwszenstwo prawa UE nad
prawem panstw cztonkowskich. Por. Wersje skonsolidowane traktatu o Unii Europejskiej,
traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Karta Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej, Luksemburg 2010, s. 344.

50 Karta Praw Podstawowych nie zostata wiaczona do tresci traktatéw o Unii Europej-
skiej i o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (w wersji z 1 grudnia 2009 r.). Niemniej
jednak artykut 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, ze:

,Unia uznaje prawa, wolnoSci i zasady okreSlone w Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej (...), ktora ma taka sama moc prawna jak Traktaty”.

Zgodnie z protokolem 30 czeé¢ panstw UE zastrzeglo sobie prawo do wylaczenia
z tych przepisow.

51 N. Scicluna, When Failure isn’t Failure..., op. cit., s. 442, 444, 449, 451-452; T.G. Grosse,
Europa na rozdrozu, op. cit., rozdz. 9.
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wlasnych interesOw instytucjonalnych lub wizji integracyjnej anizeli odnosza-
cych si¢ do interesow jasno zdefiniowanego suwerena. Elity majacej przy tym
niewystarczajacy mandat polityczny dla wypetniania tego typu funkcji. W przy-
padku panstw (nie tylko federalnych) usprawiedliwieniem dla nadrz¢dnej roli
sadow konstytucyjnych jest zarowno formalny dokument konstytucji, jak row-
niez wspolnota polityczna bedaca suwerenem dla prawa konstytucyjnego.

To wszystko sprawia, ze supremacja prawa europejskiego ma wymiar
warunkowy i polityczny“2, a nie bezwarunkowy, jak si¢ to dzieje w przypad-
ku systemow federalnych. Warunkiem prymatu prawa unijnego jest przede
wszystkim akceptacja elit politycznych w panstwach cztonkowskich dla kon-
tynuowania procesOw integracyjnych, a takze zgodnos¢ prawa UE z zasadami
krajowych konstytucji oraz zapisanymi w nich prawami podstawowymi i oby-
watelskimi. Wprawdzie sady konstytucyjne w panstwach cztonkowskich nie
podwazaja (pOki co) omawianej zasady prawa europejskiego, ale jednocze$nie
stojg na stanowisku prymatu narodowych konstytucji i zastrzegaja sobie moz-
liwoS¢ ostatecznego rozstrzygania o zgodnoSci prawa UE z krajowa ustawa
zasadnicza. Wyraznie jest to widoczne w orzeczeniach Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego w Niemczech, ktory uznat m.in., ze porzadek prawa euro-
pejskiego jest pochodng decyzji podejmowanych przez panstwa cztonkowskie
(a wigc nie maja odniesienia do zadnej suwerennej wspolnoty polityczne;j ist-
niejacej na szczeblu europejskim). Dlatego demokratyczna wtadza nalezy do
wspolnot narodowych oraz funkcjonujacych tutaj instytucji wigkszoSciowych,
a nie ma jej na szczeblu unijnym (w tym nawet w Parlamencie Europejskim)33.
Trudno nie uzna¢ tego typu twierdzen jako konfederacyjnych.

Niektorzy dowodza>4, ze sukcesy systemu regulacyjnego opieraja si¢ na
kulturze legalizmu wSrdd elit prawniczych w Europie oraz ich wspdlnych
interesach Srodowiskowych, powigzanych z rozwojem integracji europejskie;j
i ekspansjg eurolegalizmu. Inni dowodza>>, ze rzady akceptuja zasade supre-

52 J.H.H. Weiler, Federalism Without Constitutionalism..., op. cit., s. 66; W. Phelan, Why
do the EU Member States Accept the Supremacy of European Law? op. cit., s. 772-773.

53 Por. N. Scicluna, When Failure isn’t Failure..., op. cit., s. 450.

54 Por. A. Stone Sweet, Constitutional dialogues in the European community, [w:]
A.-M. Slaughter, A. Stone Sweet, JH.H. Weiler (red.), The European Courts and
National Courts. Doctrine and Jurisprudence: Legal Change in its Social Context, Oxford
1998, s. 305-30; A.-M. Burley [Slaughter], W. Mattli, Europe before the court: a political
theory of legal integration, ,International Organization” 1993, 47(1), s. 41-76; K. Alter,
Who are the “Masters of the Treaty”? European governments and the European court of
justice, ,International Organization” 1998, 52(1), s. 121-148.

55 G. Garrett, International cooperation and institutional choice: the European Commu-
nity’s internal market, ,,International Organization” 1992, 46(2), s. 533-560; G. Garrett,
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macji 1 nadrzedna role orzeczen TSUE, gdyz sa one zgodne z preferencjami
najwickszych panstw cztonkowskich. Przyktadowo, Trybunat wspiera rozwoj
liberalnego wspolnego rynku, na czym zalezy przede wszystkim krajom o naj-
wiekszych i najbardziej konkurencyjnych sektorach gospodarczych. Nalezy
pamictaé, ze system regulacyjny zapewnia egzekucje norm, ktdére w ogromnej
wigkszoSci sg przyjmowane za zgoda wigkszoSci (lub nawet wszystkich) euro-
pejskich rzadoéw. W sytuacji dysfunkcji zarzadzania migedzyrzadowego, a wigc
wtedy kiedy trudno o podejmowanie odwaznych decyzji — aktywno$¢ Trybu-
nalu umozliwia pewne postepy integracji. Czy jednak TSUE moze zastgpié
politykdw? Czy jest to mozliwe w sytuacji warunkowej zgody ze strony elit
narodowych na supremacj¢ prawa unijnego?

System regulacyjny w Europie bez watpienia stabilizuje integracje w okre-
sie wzglednego spokoju politycznego i w czasie koniunktury gospodarcze;.
Nie moze on jednak zastapi¢ politykow w sytuacji kryzysu. Dowodzi tego
przebieg dzialafh antykryzysowych w strefie euro, kiedy aktywno$¢ Trybuna-
tu si¢ zmniejszyta, a na polu rozwiazywania problemow Unii gospodarcze]
i walutowej (UGW) nie miala niemal zadnego znaczenia. Wzrosla natomiast
ranga i czestotliwosS¢ orzeczen narodowych trybunaléw konstytucyjnych doma-
gajacych si¢ respektowania konstytucyjnych praw krajowych wspolnot poli-
tycznych36. System regulacyjny nie moze wigc funkcjonowaé bez akceptacji
politykow narodowych, a takze musi im ostatecznie ustapié, gdyz to do nich
nalezy wladza nad traktatami. Oslabia to federacyjny wymiar systemu regula-
cyjnego w Europie, gdyz system ten nie opiera si¢ na wspolnocie europejskiej,
a polityka narodowa ma w dalszym ciggu przewage nad ta europejska.

4. QUASI-FEDERACJA PARLAMENTARNA

Waznym aspektem budowania federacji w Europie byto wprowadzenie
wyboréw bezposrednich do Parlamentu Europejskiego (PE), a takze proba
budowania wizerunku tej instytucji jako emanacji obywateli, co nawigzuje

The politics of legal integration in the European Union, ,International Organization”
1995, 49(1), s. 171-181; G. Garrett, B. Weingast, Ideas, interests and institutions: con-
stituting the EC’s internal market, [w:] R.O. Keohane, J. Goldstein (red.), Ideas and
Foreign Policy: Beliefs, Institutions and Political Change, Ithaca 1993, s. 173-206.

56 Por. M. Zirk-Sadowski, Tozsamos¢ konstytucyjna a prawo europejskie, ,,Analizy
Natolinskie” 2012, 1 (53), http://www.natolin.edu.pl/publikacje.html [dostep:
27.06.2014]; F. Heinemann, Germany: Constrains in the Crisis, [w:] K. Dervis, J. Mistral
(red.), Europe’s Crisis, Europe’s Future, Washington, s. 110-129.
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do federalizmu demokratycznego. Towarzyszy temu stopniowe wzmacnianie
roli Parlamentu w procesie legislacyjnym, zwieficzone w Traktacie lizbonfiskim
wprowadzeniem tzw. procedury zwyklej (dawniej koodecyzji), jako gtownej
metody przyjmowania regulacji mi¢dzy Rada a PE.

Ekspansja kompetencyjna Parlamentu odbywa si¢ na dwa sposoby. Po
pierwsze na podstawie kolejnych traktatow, a wigc w wyniku decyzji pafstw
czlonkowskich. Po drugie, w wyniku nieformalnej rywalizacji mi¢dzyinsty-
tucjonalnej na szczeblu unijnym, przede wszystkim z Rada i innymi cialami
miedzyrzadowymi. Jest to zblizony sposéb dziatania do wczeSniej omdwio-
nych aktywnosci Komisji i TSUE. Opiera si¢ na ambicji elit PE, ktore daza
do zwigkszania zakresu swojej wladzy na arenie unijnej, ale realizujg takze
wlasng wizje rozwoju integracji w kierunku federalnym. Ekspansja kompe-
tencyjna jest najczeSciej wynikiem negocjacji legislacyjnych podejmowanych
z reprezentantami rzgdoéw narodowych, w ramach ktorych w zamian za doraz-
ne korzysci legislacyjne panstwa godzg si¢ na ustgpstwa systemowe zwicksza-
jace uprawnienia Parlamentu. W ten sposOb powstaje praktyka polityczna
(dotyczaca procesu legislacyjnego lub innych kompetencji PE), ktora z bie-
giem czasu si¢ utrwala i jest formalizowana w odpowiednich normach prawa
(m.in. zmianach traktatowych)>7.

Zmiany traktatowe, ktore w ostatnich latach systematycznie zwigkszaja
role Parlamentu — przynajmniej w czeSci wynikaja wiec z zapobiegliwoSci
eurodeputowanych oraz ich dazenia do realizacji wtasnych intereséw insty-
tucjonalnych. Czolowg rol¢ na tym etapie odgrywaja przedstawiciele pafistw
cztonkowskich. I to oni majg ostateczny glos w sprawie rzeczywistej wladzy
przyznanej Parlamentowi. Wedltug Weilera’® rozwoj kompetencji PE jest
rOwnowazony poprzez jednoczesne wzmacnianie instytucji mi¢dzyrzadowych,
zwlaszcza Rady Europejskiej. Z kolei badania empiryczne (oparte na modelo-
waniu statystycznym) pokazuja>?, ze w ramach zwyklej procedury legislacyjnej
Parlament dysponuje jedynie okoto 20% sity politycznej Rady. WyjaSnieniem

57 Szerzej: H. Farrell, A. Héritier, Formal and Informal Institutions under Codecision:
Continuous Constitution-Building in Europe, ,,West European Politics” 2003, Vol. 16,
No. 4, s. 577-600; H. Farrell, A. Héritier, Codecision and Institutional Change, ,,West
European Politics”, vol. 30, no. 2, 2007, s. 285-300; A. Héritier, Explaining Institutional
Change in Europe, Oxford 2007; C. Moury, Explaining the European Parliament’s Right
to Appoint and Invest the Commission, ,,West European Politics” 2007, vol. 30, no. 2,
s. 367-91; takze: T.G. Grosse, Europa na rozdrozu, op. cit., rozdz. 5.

58 J.H.H. Weiler, Federalism Without Constitutionalism..., op. cit., s. 55.

59 R.R. Costello, R. Thomson, The distribution of Power among EU institutions: who wins
under codecision and why?, ,Journal of European Public Policy” 2013, vol. 20, nr 7,
s. 1025-1039 (1032).
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tego fenomenu jest przede wszystkim furtka trialogu, ktory zwicksza wladze
Rady w procesie legislacyjnym. Jest to nieformalna procedura polegajaca na
spotkaniach wiodacych w danej sprawie politykow z Rady i PE przy udziale
przedstawicieli Komisji. Prowadza one do kompromisu dotyczacego danej
regulacji przed rozpoczeciem formalnych prac w Parlamencie, a tym samym
przyczyniaja si¢ do przyjecia ustawy juz w pierwszym czytaniu. Co ciekawe,
takze na innych etapach zwyklej procedury legislacyjnej przewage ma Rada.
Zwieficzeniem tej procedury sga negocjacje w tzw. komitecie koncyliacyjnym
(pojednawczym) miedzy przedstawicielami Rady i PE. Na podstawie badania
niemal wszystkich spraw rozstrzyganych w ten sposob w latach 1993-2012
— naukowcy doszli do wniosku, ze w 70% przyjmowano rozwiazanie prefero-
wane przez przedstawicieli rzgdow®0.

Moze to oznaczac, ze rozw0j europejskiego parlamentaryzmu tylko w nie-
wielkim stopniu przyczynia si¢ do wzmocnienia realnej wtadzy PE, a wigc jest
bardziej dzialaniem w sferze promocji i marketingu politycznego. W takim
wypadku motywem omawianych zmian bytaby proba zmniejszenia ,,deficytu
demokratycznego” i che¢ usprawiedliwienia dalszego poszerzania kompeten-
¢ji Unii przed opinig publiczng w panstwach cztonkowskich. O takiej moty-
wacji wspominaja znawcy problematyki parlamentaryzmu europejskiego®!.
Dodaja jednoczes$nie, ze bezposrednim pretekstem dla poprawy (przynajmnie;j
w wymiarze deklaratywnym) roli Parlamentu byla che¢ wzmocnienia instytu-
cji migdzyrzadowych (sic!)%2. Dotyczylo to zwigkszenia zakresu stosowania
glosowania wigkszoSciowego oraz odejscia od zasady rOwnego podzialu gto-
sOw miedzy panstwa cztonkowskie, co prowadzito do poprawy efektywnoSci
decyzyjnej, a tym samym wzmacnialo Rad¢. W ten sposob zamiast torowac
droge do rozwiazania federalnego, tj. przeniesienia realnej wiadzy do PE
— raczej wzmocniono ustrdj konfederacyjny, czyli poprawiono efektywnos¢
dzialania Rady i jej nieformalne znaczenie w systemie politycznym. Postuzo-
no si¢ przy tym zr¢cznym zabiegiem, gdyz wykorzystano motyw federacyjny

60 F. Franchino, C. Mariotto, Explaining negotiations in the conciliation committee, ,,Euro-
pean Union Politics” 2013, vol. 14, nr 3, s. 345-365 (345-346, 357).

61 B. Rittberger, F. Schimmelfennig, Explaining the Constitutionalization of the Euro-
pean Union, ,Journal of European Public Policy” 2006, vol. 13, no. 8, s. 1148-1167;
F. Schimmelfennig, The Normative Origins of Democracy in the European Union:
Towards a Transformationalist Theory of Democratization, ,,European Political Science
Review” 2010, vol. 2, no. 2, s. 211-233.

62 B. Rittberger, Institutionalizing Representative Democracy in the European Union: The
Case of the European Parliament, ,Journal of Common Market Studies” 2012, vol. 50,
nr S1, s. 18-37 (31).
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(wzmocnienie PE) dla zastosowania w Radzie rozwigzan praktykowanych
w systemie federalnym (a wigc znaczacego wzrostu glosowania wigkszoscio-
wego i odejscia od zasady rownej liczby gtosow dla wszystkich cztonkdw unii).
Moim zdaniem prowadzilo to do utrwalenia rozwigzan konfederacyjnych, ale
na zasadzie asymetrycznej. Wzmocnito bowiem przewage polityczng pafstw
najsilniejszych nad mniejszymi. Dlatego te Sciezke¢ zmiany instytucjonalnej
okre§lam mianem asymetrycznej konfederacji®.

W okresie kryzysu strefy euro aktywnoS¢ Parlamentu o charakterze eks-
pansji instytucjonalnej zdecydowanie ostabta®. Réwniez rzady nie kwapily si¢
do udzielania mu nowych kompetencji, a nawet specjalnie pomijaly jego opinie
podczas powolywania kolejnych instrumentow antykryzysowych (m.in. dlate-
go czeS¢ wspomnianych instrumentéw powstato poza ramami UE). W sytuacji
uspokojenia sytuacji ekonomicznej mozna spodziewac si¢ jednak ponownej
aktywizacji elity parlamentarnej i zwigzanych z nig politykow.

PODSUMOWANIE

Unia Europejska jest hybryda majaca cechy zarowno konfederacji, jak
i federacji. Podstawg tego systemu jest zwigzek panstw cztonkowskich, a wigc
struktura konfederacyjna. Jednak wraz z uptywem czasu nastepowata zmiana
w kierunku federalnym. W niniejszej analizie staralem si¢ przedstawic kilka
najwazniejszych przejawow federacyjnoSci w Europie, jak rOwniez gtowne
metody jej wprowadzania w zycie. S one dokonywane w sposOb stopnio-
wy 1 ewolucyjny. Giownie poprzez zmiany traktatow i wiele dzialan niefor-
malnych, okreSlanych jako ,sekretne”, ,podstepne”, wprowadzane ,,tylnymi
drzwiami”, badz ,,walkowerem” (by default), a wigc wymuszane przez sytuacj¢
kryzysowa i w wyniku niecheci do podjecia odwaznych reform przez pafistwa
cztonkowskie. Niemniej jednak nie prowadza one, poki co, do pelnej fede-
racji, czego wyrazem jest utrzymujaca si¢ luka mi¢dzy demokratyczng wta-
dzg sprawowang na poziomie narodowym a super-strukturg administracyjna,
sadownicza i parlamentarng na szczeblu unijnym. Elity narodowe sa w wigk-
szoSci nieche¢tne idei wprowadzenia petnej federacji politycznej w Europie,
za$ zeuropeizowane elity wspomnianej super-struktury konsekwentnie daza
w kierunku federacji, cho¢ bardziej na polu administracyjno-regulacyjnym

03 T.G. Grosse, Wprowadzenie..., op. cit., s. 9-32.

64 S. Fabbrini, Podejscie migdzyrzqdowe i jego granice: ocena odpowiedzi Unii Euro-
pejskiej na kryzys strefy euro, ,Nowa Europa, Przeglad Natolinski” 2013, nr 3 (16),
s. 46-83 (61).
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(tj. transferu kolejnych obszaréw kompetencyjnych z pafstw na poziom unij-
ny) anizeli politycznym (czyli przenoszac instytucje demokracji wyborczej
do UE).

Kryzys strefy euro wymuszal zmiany w kierunku federacji, sprzyjajac
delegowaniu kompetencji na szczebel europejski, ale bez wprowadzania ade-
kwatnych zmian dotyczacych ustroju politycznego. Ten pozostaje niezmiennie
przede wszystkim konfederacyjny. MieliSmy wiec do czynienia z silng presja
na transfer wtadzy administracyjnej na poziom europejski, ale przy jednocze-
snej blokadzie zmian w kierunku federacji politycznej®. Jest to potwierdzenie
mojej wezesniejszej tezy o braku mozliwoSci dokonania przefomu instytucjo-
nalnego w Unii — jak si¢ okazalo nawet w okresie egzystencjalnego kryzysu
strefy euro.

Pod pewnymi wzgl¢dami baza konfederacyjna Unii zostata nawet wzmoc-
niona. Wielu specjalistow podkresla®, ze w kryzysie strefy euro rosto zna-
czenie instytucji miedzyrzagdowych, a jednocze$nie relatywnie stably wplywy
innych instytucji unijnych (przede wszystkim KE, ale takze PE). O ile wcze-
Sniej ekspansja kompetencyjna w kierunku federacyjnym byta wynikiem przede
wszystkim aktywnoSci technokracji unijnej 1 sedziow, o tyle w kryzysie byta
rezultatem decyzji panstw czlonkowskich. Bylo to powigzane z silng presja
polityczng wywierang na instytucje technokratyczne przez najsilniejsze rzady
europejskie. Skutkowato ostabieniem autonomii KE i EBC wzgledem insty-
tucji miedzyrzadowych i nieformalnych wplywow politycznych najwickszych
panstw. Towarzyszyta temu pasywnos¢ PE i stosunkowo niewielka aktywnos¢
TSUE, zwtaszcza na polu walki z kryzysem. Swego rodzaju ,,wycofanie” wspo-
mnianych instytucji dowodzi tego, ze w sytuacji kryzysowej jedynie pafistwa
maja odpowiedni mandat polityczny i Srodki finansowe, aby podejmowaé
zdecydowane dzialania. Trudno znaleZ¢ lepszy dowdd na to, ze ustdj funk-
cjonujacy w Europie opiera si¢ na podstawie konfederacyjnej. Oprocz tego
kryzys uaktywnit Srodowiska eurosceptyczne i obnizyt poparcie spoleczne

65 J. Pisani-Ferry, The Euro Crisis and Its Aftermath, Oxford—New York 2014, s. 169.

66 R. Cisotta, Jakq role ma odgrywac¢ Komisja Europejska w nowym zarzqdzaniu Unig
Gospodarczq i Walutowq?, ,Nowa Europa, Przeglad Natolifiski” 2013, nr 3 (16), s. 173;
S. Fabbrini, Podejscie miedzyrzqdowe i jego granice..., op. cit., s. 56; D. Hodson, Gov-
erning the Euro Area in Good Times and Bad, Oxford—-New York 2011; U. Puetter,
Europe’s deliberative intergovernmentalism: the role of the Council and European Coun-
cil in EU economic governance, ,,JJournal of European Public Policy” 2012, 19(2),
s. 161-178; D. Dinan, Governance and Institutions: Impact of the Escalating Crisis,
,<Journal of Common Market Studies” 2012, 50, ,,Annual Review”, s. 85-98; M. Chang,
Understanding the rules of European economic governance: Economics, politics, and
wishful thinking, ,Journal of European Integration” 2012, 34(3), s. 297-303.



Miedzy federacjq a konfederacjg 367

wobec integracji. Ozywil tez narodowe instytucje, zwlaszcza parlamenty i sady
konstytucyjne, ktore domagaly si¢ w polityce unijnej wigkszego respektowania
suwerennych praw ich macierzystych wspolnot politycznych. Ostabilo to goto-
wos¢ elit (zaréwno europejskich, jak i narodowych) do podejmowania reform
w kierunku wprowadzenia federacji politycznej w Europie.

Idealy federacyjne sg nadal obecne w dyskusji politycznej, jak rOwniez
w rozlicznych pomystach dotyczacych dalszych reform UE. Na przyktad prezy-
dent Francji Emmanuel Macron postulowal w 2017 roku reformy zmierzajace
w kierunku wprowadzenia wielu instrumentow redystrybucyjnych w unii walu-
towej, ktore moglyby prowadzi¢ do federalizmu fiskalnego. Proponowal tez
zbudowanie osobnego parlamentu dla tej strefy®’. Chciatby réwniez wzmocnié
wybory do PE poprzez wylanianie czesci eurodeputowanych z list ponadna-
rodowych, co bez watpienia byloby krokiem w kierunku federacji demokra-
tycznej®8. Podobne koncepcje byly inicjowane przez czotowych przedstawicieli
instytucji europejskich, dotyczyty m.in. wzmocnienia kompetencji Parlamen-
tu Europejskiego lub wyodrebnienia osobnej izby dla strefy euro w PE®.
W ore¢dziu o stanie Unii z 2017 roku Jean-Claude Juncker zaproponowat
poglebienie federalizmu fiskalnego m.in. przez przejScie do gtosowania wick-
szoScig kwalifikowang w przypadku decyzji dotyczacych wspolnej skonsolido-
wanej podstawy opodatkowania osob prawnych, VAT, podatkow dla sektora
cyfrowego oraz podatku od transakcji finansowych’0. Wszystkie te propozycje
pozostaja na razie w sferze idei i trudno przesadzi¢ o prawdopodobiefistwie
ich dalszej realizacji. Niemcy od wielu lat konsekwentnie sprzeciwialy si¢
wprowadzeniu federalizmu fiskalnego w unii walutowej, zwtaszcza wzmacnia-
niu instrumentow redystrybucyjnych. Najwicksze panstwa cztonkowskie nawet
jesli zgadzaja si¢, ze nalezy wzmocnic instytucj¢ parlamentarng w UE lub
powotac ja w UGW - to nie sg zainteresowane utratg wtadzy przez instytucje
miedzyrzadowe. W sytuacji kryzysu dysfunkcje zarzadzania uktadu konfede-

67 T.G. Grosse, Germany’s strategy and tactic towards the crisis in European integration
(w druku).

68 [nitiative pour I’Europe — Discours d’Emmanuel Macron pour une Europe souveraine,
unie, démocratique, http://www.elysee.fr/declarations/article/initiative-pour-l-europe-
discours-d-emmanuel-macron-pour-une-europe-souveraine-unie-democratique/
[dostep: 30.09.2017].

% H. Van Rompuy, J.M. Barroso, J.-C. Juncker, M. Draghi, W kierunku faktycznej unii
gospodarczej i walutowej, Bruksela 5 grudnia 2012; J.C. Juncker, D. Tusk, J. Dijssel-
bloem, M. Draghi, M. Schulz, Dokoriczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej
i Walutowej, Bruksela 2015.

70 J.-C. Juncker, Oredzie o stanie Unii 2017, Bruksela 13 wrzes$nia 2017, http://europa.eu/
rapid/press-release_SPEECH-17-3165_pl.htm [dostep: 27.09.2017].
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racyjnego nie byly wiec rozwigzywane poprzez konsekwentng federalizacje,
ale w czesci przez delegowanie uprawnief do instytucji europejskich, w tym
miedzyrzadowych, a w czesci poprzez zwickszenie wtadzy silniejszych pafistw
nad stabszymi.
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MIEDZY FEDERACJA A KONFEDERACJA
Streszczenie

Celem artykutu jest analiza ustroju politycznego w integrujacej si¢ Euro-
pie, oraz préba pordéwnania jego cech konfederalnych z federalnymi. Autor
stara si¢ odpowiedzie¢ na wiele pytan badawczych. Czy Unia Europejska
jako zwigzek panstw pozostaje przede wszystkim konfederacja, czy tez
z czasem zmierza w kierunku federacji? A jesli tak, to w jakich obszarach
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w najwickszym stopniu przypomina ona federacj¢? Czy kryzys strefy euro
stal si¢ katalizatorem przemian, czy latwiej bylo o przelom instytucjonalny
w kierunku federacji? Czy tez w dalszym ciggu Europa czeka na dogodny
,moment konstytucyjny” dla omawianych zmian?

Stowa kluczowe: federacja, konfederacja, przetom instytucjonalny, Unia
Europejska

BETWEEN FEDERATION AND CONFEDERATION
Summary

The aim of this article is to analyse the political system in integrating
Europe, first of all to make an attempt to compare its confederal and federal
characteristics. The author tries to answer a number of research questions.
Does the European Union, as a union of states, remain primarily a confed-
eration, or is it going towards a federation over time? And if so, in which
areas does it resemble a federation most? Did the eurozone crisis become
a catalyst for change, or was it easier to achieve an “institutional break-
through” towards a federation? Or is Europe still waiting for a convenient
“constitutional moment” for these changes?

Key words: federation, confederation, institutional breakthrough, European
Union

MEXOY ®EAEPALIMEN U KOH®OENEPALIMEN
Pe3iome

IMenp cTarby — aHAIU3 MOJUTUYECKOM CHCTEMBI B MHTErpupymoueid Esporne,
IIPEX/Ie BCETo IOMBITKA CONOCTaBICHUA €€ KoH(emepanpHbIX U (enepaabHbIX
MIPU3HAKOB. ABTOpP CTAaBUT PsIJl UCCIIEAOBATENBCKUX BOIIPOCOB, HA KOTOPHIE MbITa-
ercs aath otBeT. CoxpanseT nu EBponeiickuii coro3 Kak 00beMHEHHE TOCYIapCTB
B [IEPBYIO O4Yepeb CTATyC KOH(peaepaury Wil K€ MPOsIBIISET TEHACHIMIO K TOMY,
49T0OBI C TEUEHHEM BpeMeHH mpuobpectu craryc peaepaunu? Ecnu 310 nedcTBH-
TEJIbHO TaK, TO B KAaKUX 00JIACTSAX OHA B OOJbINEH CTEIICHH BBICTYIACT Kak (eme-
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parmmsa? Cran M KpU3WUC 30HBI €BPO KaTaJIM3aTOPOM TIEPEMEH, WITH Jierde OBLIO
COBEPIINTh HHCTUTYIIMOHAIBHBIN MPOPBIB B CTOpoHy (eneparmu? Unun Eppomna
BCE €IIe KIET YIOOHOI0 «KOHCTUTYIIMOHHOTO MOMEHTa» JUISl dTHUX U3MEHEHUH?

KitoueBrie cnoBa: denepanusi, koHdpeaepanus, HHCTUTYLIHOHAJIBHBINA NPOPHIB,
EBponeiickuii cor3
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