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Wprowadzenie

Relacje migdzy prawem a polityka w ramach integracji europejskiej zaowocowaty
szezegblnym typem systemu. W przeciwienstwie do klasycznej formy organizacji
politycznej spoteczenstwa, jaka jest panstwo, system ten wymusza odrgbne roz-
wigzania na poziomie konstytucyjnym, stwarzajac szereg kontrowersji. Tre$¢ tych
kontrowersji jest widoczna zardwno w zatozeniach do projektu traktatu konstytu-
cyjnego, przygotowywanego przez Konwent, jak i w bardzo szerokiej dyskusji, to-
warzyszacej przygotowywaniu projektu. Na kilka najbardziej charakterystycznych
kwestii i rozwiazan dotyczacych projektu przysziej konstytucji europejskiej, zde-
terminowanych charakterem systemu, chciatbym zwréci¢ uwagg. Obejmuja one
miedzy innymi takie zagadnienia jak: strukture konstytucji czy problem konstytu-
cyjnego uregulowania podziatu wladzy i jej demokratycznej legitymizacji. Sa one
wazne, gdyz potencjalnie wyznaczaja nowe rozwigzania mechanizméw ustrojo-
wych.

W przedstawianej analizie koncentruje si¢ na sprawach, ktérych istote moz-
na przedstawi¢ w dwoch tezach. Pierwsza jest nastepujaca: system europejski, jego
oryginalna i calkowicie nietypowa konstrukcja powoduje, Ze przyjmowane rozwia-

* Tekst tego opracowania zostat przygotowany w postaci referatu na konferencjg¢ zorganizowana w dniach 1-3
czerwea 2003 roku. Juz po jego wygloszeniu, ale przed zlozeniem do druku, ukazaty sig dokumenty Konwentu zmieniaja-
ce i uzupetniajace wstepny projekt konstytucii europejskiej. Te zmiany, w pewnym stopniu, staralem si¢ uwzglednié.
Okazalo sig jednak, ze przed opublikowaniem tej, czgéciowo zmienionej i uzupelnionej wersji mojego artykutu, Konwent
przyjat (18 lipca 2003) i przekazat przewodniczacemu Rady Europejskiej, pelny projekt konstytucji europejskicj (The
Draft Treaty Establishing a Constitution for Europe). Aktualna wersja projektu traktatu konstytucyjnego nie moze by¢
podstawa przeprowadzonej analizy, gdyz wymagaloby to zasadniczych zmian redakcyjnych. W pewnym stopniu uspra-
wiedliwieniem publikacji tekstu w aktualnej postaci jest fakt, ze tresé przyjetego przez Konwent projektu konstytucii eu-
ropejskiej potwierdza sformutowang teze o decydujacej roli uwarunkowar systemowych.
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zania na poziomie konstytucyjnym sa nie tylko wyraznie zdeterminowane jego
ksztaltem, sa ukierunkowane, ale takze, ze moga by¢ uznane za ,,wzorcowe” dla
dynamicznie zmieniajacych si¢ form organizacji politycznej wspdiczesnych spote-
czefistw i konstytuujacych te rzeczywistosé systeméw prawnych. Teza druga, kore-
spondujaca z pierwsza, podkresla, ze ,liczenie si¢” z determinantami systemu,
dominuje w konfrontacji z postulatami wprowadzenia rozwiazan bedacych powie-
leniem kanondw konstytucyjnych pafnistwa narodowego.

Aktualny stan negocjacji nad projektem konstytucji europejskiej nie pozwala
na formulowanie ostatecznych wnioskéw dotyczacych tresci przyjetych rozwia-
zan”. Przyjaé jednak nalezy, ze zaréwno ,,filozofia” tej konstytucji, jak i dominacja
okreslonego podejscia do problemu jest tym, co nie ulegnie zmianie. Ponadto,
z punktu widzenia prowadzonych rozwazaf, bardziej interesujace jest to, w jaki
sposdb dochodzono, zaréwno w kregu dyskusji naukowych, jak i w pracach Kon-
wentu, do wypracowania przyjmowanych rozwigzan, niz ostateczna wersja zreda-
gowania poszczegolnych czesci tego aktu prawnego.

1. Status systemu

Szczeg6lng cecha systemu europejskiego, Unii Europejskiej, jest bardzo silna po-
zycja prawa, ktora zaznaczyla si¢ juz na etapie tworzenia pierwszych Wspélnot
europejskich i utrzymywata sig¢ na wszystkich etapach procesu integracji europej-
skiej, az do chwili obecnej. Jest to rownoczeénie wyrazna dominacja subsystemu
prawnego w stosunku do subsystemu politycznego w ramach procesu integracji.
Podstawowe cechy systemu zostaly wyznaczone przez jego geneze. Oryginalnosé
rozwigzan wynikla z jednolitej przestanki, jaka bylo odrzucenie modelu politycz-
nego; méwiac $cisle prymatu modelu politycznego w ksztattowaniu europejskiego
fadu.

Przyjecie od poczatku procesu integracyjnego rozwiazania, ktére mozna
okresli¢ jako rézniace si¢ od tradycyjnych wizji politycznej organizacji spoteczen-
stwa, eksponowato kwestig¢ podstawy powstajacych Wspdinot. Taka podstawe mu-
siato stanowié¢ prawo, ten nieodzowny element kazdej rozbudowanej organizacji,
ale takze musiato dojs¢ do okreslenia pozycji prawa. Bylo to konieczne, poniewaz
integracja oznaczala ustanowienia w wydzielonych sektorach suwerennej ponad-
panstwowej wladzy, natomiast trudno byloby jej przypisa¢ wszystkie atrybuty su-
werennej wladzy politycznej. Ujmujac rzecz w ogromnym uproszczeniu mozna po-
wiedzie¢, ze w ramach tworzonego nowego systemu doszio do odwrdcenia tradycyj-
nego porzadku. Suwerennos¢ zostata przypisana prawu, a z takiej pozycji prawa ,,wy-
prowadzone” zostaly uprawnienia wladcze niezaleinego, od pafstw tworzacych
Wspdlnotg, osrodka decyzyjnego'. Wiasnie to rozwiazanie decyduje w zasadniczej

~Rada Europejska nie przyjela projektu traktatu konstytucyjnego w czasie Konferencji Migdzyrzadowej,
ktora miata miejsce 12-13 grudnia 2003 w Brukscli. Doprowadzenie do osiagnigcia politycznego porozumienia
w sprawie przyjmowanych rozwigzan jest gléwnym zadaniem przewodnictwa Irlandii.

! Ten bardzo skomplikowany, réwniez z punktu widzenia teoretycznego problem, jest jednym z waznych
aspektow rozwazan dotyczacych tak2e i wspolczesnego panstwa, gdzie tradycyjnie rozumiana suwerennoéé, waz-
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mierze 0 ,,0sobliwosci” systemu europejskiego i pozwala go charakteryzowaé jako
»wspdlnote prawa™.

Sformulowanie tezy, ze Wspolnota zostala zbudowana na prawie jako funda-
mencie, a takze, ze podstawa ta stanowita oryginalne i unikalne rozwiazanie w stosun-
ku do znanych form organizacji spoleczenistwa, rodzi pytanie czy bylo to mozliwe, bo
przyjmowano, ze jest to przedsigwzigeie o charakterze ograniczonym — tzn. odnosi sig
tylko do spraw gospodarczych, czy tez zakladano od poczatku i planowano szerszy
zakres wspdlnoty; wspélnoty nie tylko gospodarczej, ale politycznej. Trudno tutaj o jed-
noznaczng odpowiedz.

Jest to szczegdlny sposdb formulowania si¢ systemu, ktéry od momentu
powstania pierwszej wspodlnoty gospodarczej (EWWiS) zaczyna sig¢ rozrastal
i przeksztatca¢ obejmujac coraz szersze dziedziny, poczatkowo tylko ze sfery go-
spodarczej, a potem takze z innych obszaréw zycia spolecznego. Zmiana, do ktérej
doszto w roku 1957, a wige w momencie utworzenia Europejskiej Wspolnoty Go-
spodarczej byta, w pewnym stopniu, ,,wymuszong” zmiang rewolucyjna. Kolejne
przeksztalcenia maja réwniez ten specyficzny, whasciwy dla ksztaltowania sig
wspolnoty europejskiej charakter. Analiza tego zjawiska musi opieraé si¢ na kon-
frontowaniu szeregu zachodzacych réwnolegle proceséw. Ich przedstawienie
w sposob pelny i w pelni udokumentowany wymagatoby bardzo obszernych analiz,
rozwazmy tu tylko dwie z podstawowych kwestii zwigzanych z opisywang, unika-
towa cecha systemu.

Tak uksztattowany system bardzo trudny do jednoznacznego zakwalifiko-
wania (nie jest panstwem ani nie jest tez organizacja migdzynarodowa) posiada
szereg unikalnych cech. Obok pozycji prawa jako podstawy, istotng cecha jest
charakter systemu prawnego, tworzacych go zrédet prawa i procedura stanowienia
prawa. Takq wyrdzniajaca cecha jest jednak, przede wszystkim to, ze tworza go nie
tytko paistwa, ale réwniez i narody. Brak jest w ramach tego systemu ujednolico-
nego osrodka wiladzy politycznej. Zrdznicowane jest wykonywanie wladzy w za-
leznosci od obszaru dziatania, wyraznie wyodrgbnionego, na bazie kategorii spraw
nalezacych do kwestii gospodarczych, polityki zagranicznej i bezpieczenstwa we-
wigtrznego. Brak jest czynnikéw integrujacych w postaci tozsamosci europejskiej,
tworzacych go spofecznoscei, na wzdr tozsamoscei narodowej. Tworzy ten system
unikalna struktura instytucjonalna o bardzo skomplikowanych relacjach wewnetrz-
nych, podobnie jak i w stosunku do pafstw czlonkowskich. Wyrdzniajacym ele-
mentem jest ponadto wystepowanie zjawiska okreé§lanego mianem deficytu demo-
kracji, wyrazajacego sig rOwniez w ograniczeniu mozliwosci partycypacji obywa-
teli Unii Europejskiej w jej zyciu politycznym. W konsekwencji podnoszony jest

na z punktu widzenia legitymizacji obowiazujacego prawa, jest przeciwstawiana nadrzednoéci prawa nad sfera
polityki i panowania politycznego, co wyraza pojgcie panstwa prawa. To generalnie bardzo trudny do jednoznacz-
nego rozstizygnigcia problem relacji systemu politycznego i systemu prawnego, czy szerzej, relacji prawa i polity-
ki. Omawiane zagadnienia przedstawiam w: T. Biernat, Legitymizacja wladzy politycznej. Elementy teorii, To-
run 1999, Takze: T. Biernat, The Lac of Sovereignity in Contemporary World, “Polish Political Science Year-
book” 2000 (XXX). Poréwnaj takze: Ch. W. Morris, An Essay on the Modern State, Cambridge 1998,

*T. Biernat, Wspdlnota prawa. O osobliwosciach systemu europejskiego, Torufi 2002,
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problem braku dostatecznej legitymizacji zaréwno calosci systemu, jak i dzialaja-
cych w jego ramach instytucji.

Istota omawianego problemu sprowadza si¢ jednak nie tylko do tego, ze
wymienione wyzej cechy systemu tworza pewna kategorig spraw, ktore wymagaja,
badz tez, ktore postanowiono uregulowaé na poziomie konstytucyjnym. Przede
wszystkim, polega ona na tym, ze funkcjonujacy i rozwijajacy si¢ od ponad 50 lat
system wypracowal pewne rozwiazania, stworzyl pewne zasztosci, ktore limituja
zamierzenia, wplywaja na projekt konstytucji, przesadzajac o jego tredci.

2. System bez konstytucji

Jedng z istotnych cech systemu europejskiego, jego struktury, zorganizowania i funk-
cjonowania Wspdlnoty i Unii Europejskiej byt brak takiego wyodrgbnienia i usytu-
owania norm, ktére w systemie tradycyjnym, tzn. w systemie pafistwa przyjmuja po-
staé konstytucji. Rozwazania nad reperkusjami konstytucyjnymi warto rozpoczaé
od wyjasnienia tej kwestii.

Juz to stwierdzenie, ze system UE nie posiada konstytucji jest problema-
tyczne. Kazdy system polityczny ma swoja ,konstytucj¢”, bo kazdy musi mie¢
w jakis sposéb okreslone podstawowe elementy (instytucje) i relacje wystgpujace
miedzy nimi. W tym zakresie rowniez i UE posiada swoja konstytucje. Stwierdze-
nie takie pozostaje w sprzecznosci z teza, w ktorej podkresla sig, Zze cecha charak-
terystyczng systemu prawnego Wspolnoty i Unii Europejskiej jest brak konstytucji.

Traktaty europejskie — TWE i TUE — pod wieloma wzgledami przypominaja
konstytucje¢ suwerennych panstw i taka tez peinig funkcjg. Szereg postanowien
tych traktatow jest traktowanych réwniez przez Trybunal Sprawiedliwosci jako
postanowienia konstytucyjne, a tworzone prawo wtorne musi by¢ z nimi zgodne.
Najwazniejsze z tych postanowien dotycza instytucji, ich funkcjonowania i kom-
petencji, przede wszystkim, w zakresie stanowienia prawa oraz jego poszanowania.

Podobnie jak w innych systemach politycznych i odpowiadajacych im kon-
stytucjom, postanowienia prawa traktatowego dotycza nie tylko warstwy instytucjo-
nalnej systemu, procesu prawotworczego, ale takze w sposob obszemy formutuja cele
i zadania tworzonej organizacji, odwohyja si¢ do sfery wartosci, przedstawiajac ich
katalog. Cele, jakie zostaly okreslone w art. 2 TUE to: popieranie postepu gospo-
darczego i spotecznego, osiaganie trwalego i zrownowazonego rozwoju, potwier-
dzanie swojej tozsamosci na ptaszczyznie migdzynarodowej, wzmacnianie ochrony
praw i interesow obywateli Panstw Czlonkowskich, utrzymywanie i rozwijanie
Unii jako obszaru wolnodci, bezpieczenstwa i sprawjedliwosci oraz, co wydaje si¢
najwazniejsze ,pelne zachowanie i rozbudowywanie tego, co stanowi dorobek
Wspdlnoty (acquis communautaire), tak by méce okresla¢, do jakiego stopnia poli-
tyki i formy wspdlpracy wprowadzone niniejszym Traktatem wymagaja skorygo-
wania, celem zapewnienia efektywnosci mechanizmow i instytucji Wspolnoty”.

Biorac pod uwage tres¢ ust. 1 art. | tegoz traktatu, w ktérym stwierdzono,
ze: ,niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego
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zwiazku pomiedzy narodami Europy, w ktorym decyzje sa podejmowane w sposéb
jak najbardziej jawny i na szczeblu jak najblizszym obywatelowi”, przyjaé nalezy,
ze realizacja tych celow jest istota przedsigwzigcia politycznego.

Polityczny wymiar oraz ,.konstytucyjno$¢” czesci postanowien prawa trak-
tatowego wynika réwniez z tresci art.6 TUE, gdzie wyrainie zostaly okreslone
aksjologiczne podstawy europejskiego prawa traktatowego. W artykule tym stwier-
dzono migdzy innymi, ze:

1. Unia jest ustanowiona na zasadach wolnosci, demokraciji, poszanowania praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci oraz praworzadnosci, na zasadach, ktére sg wspdlne dla Panstw Czlonkowskich. 2. Unia respektuje podsta-
Wowe prawa zagwarantowane w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci,

dpi w Rzymic 4 listopada 1950 r. oraz prawa wynikajace z tradycji konstytucyjrych, wspolnych dla Padstw
Czlonknwsknch jako ogolne prawa Wspélnoty.

Wskazanie na normy prawa traktatowego jako konstytuujace Unig, nie ozna-
cza jednak, ze system posiada konstytucje. Analogia z normami konstytucyjnymi
wyczerpuje sie na poziomie instytucji systemu, a przeciez konstytucja petni dodat-
kowe funkcje. Ten podstawowy problem tak jest charakteryzowany:

Kazda koncepcja prawa musi zajaé jakie$ stanowisko wobec kwestii, jak rozwiazywac konflikty migdzy prawami
Jjednostki a dobrem wspoinym, Wprawdzie byloby trudno i nicbezpiecznie ustalaé lutaj jakie$ bardzo konkretne
zasady, poniewaz te w duzym stopniu zaleza od programow politycznych tych, ktorzy aktualnie sprawuja wiadzg,
a wladza w spoleczenstwach demokratycznych ~ jak wiadomo — nie jest rzeczg dana raz na zawsze, ale powinno
byt oczywiste, Ze u podstaw kazdego porzadku prawnego lezy okreslona filozofia polityczna, z ktorej czerpiemy
wskazéwki, co do tego, jak postgpowaé w przypadku konfliktu micdzy prawami jednostki a dobrem ogélnym.
Jedli jednak rozstrzygnigcia w tej sprawie nic maja byé rozstrzygnieciami ad hoc, to powinny one zaklada¢, usta-
lenie chotby tylko bardze ogolnych i abstrakcyjnych zasad, ktore beda inspirowa¢ zar6wno tych, ktérzy programy
polityczne tworza, jak i tych, ktérzy je realizuja, czy to w procesach tworzenia prawa czy jego stosowania i inter-
pretacji’.

Ustanowienie konstytucji europejskiej jest wigc nie tylko problemem uzupelnienia
luki w zakresie istniejacych rozwiazan traktatowych, ale wprowadzeniem nowege
elementu do systemu europejskiego, a przez to zmiang jego charakteru. Tylko po-
$rednio zagadnienie to wiaze si¢ z procesem rozszerzenia UE, chociaz znaczenie
ustanowienia konstytucji europejskiej, traktowanej jako podstawowy element zre-
formowanej Wspdlnoty jest rzeczywiscie bardzo duze. Przyczyny okre$lajace wage
aktualnie dyskutowanego problemu wynikaja z dwéch podstawowych zjawisk. Po
pierwsze, z konieczno$ci wprowadzenia zmian w samej Unii jako konsekwencji
dostosowania fadu prawnego i instytucjonalnego w perspektywie rychlego, bo po-
litycznie przesadzonego rozszerzenia Unii Europejskiej o kraje Europy Srodkowo-
Wschodniej. Po drugie, z konieczno$ci wprowadzenia zmian o podobnym charak-
terze i zakresie, nawet gdyby proces rozszerzenia Unii Europejskiej zostal wstrzy-
many, co wynika z objgcia wspdlng polityka nowych dziedzin zycia spolecznego.
Udane europejskie gospodarcze zjednoczenie systematycznie przeksztalcane w zjed-
noczenie petne, obejmujace polityczne aspekty spotecznego fadu, stalo si¢ procesem
samoistnym. Procesu tego nie moga zahamowa¢ Zadne decyzje polityczne.

*L. Morawski, Prawa jednostki a dobro wspéine. Liberalizm versus komunitaryzm, Panstwo i Prawo”
1998, z. 11 (633), 5. 26.
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Koordynacja dziatan politycznych, niezbednych zaréwno w odniesieniu do
procesu rozszerzenia Unii Europejskiej, jak i w stosunku do procesu jej wewnetrz-
nego przeksztalcenia, wymaga nowego okreslenia kompetencji politycznych orga-
néw decyzyjnych, okreslenia ich instytucjonalnej formy i relacji w stosunku do
innych podmiotéw, zwlaszcza panstw czlonkowskich. Takie poszerzenia zakresu
wladzy administracyjnej i politycznej wymaga zawsze bardzo precyzyjnego, ale
takze jasnego i zrozumialego przez wszystkich zainteresowanych, okreslenia pozy-
cji czionkow wspdlnoty wobec powotanych struktur wiadzy i stosunku politycznej
wladzy do jednostki (prawa zasadnicze). Sg to podstawowe postulaty ustrojowe,
a takie moga by¢ realizowane tylko na plaszczyznie konstytucji.

Interesujace stanowisko w debacie na temat konstytucji europejskiej zajmuje
Marek Safjan prezes Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce, ktdry zwraca uwagg na
fakt, ze jesli dyskusja o niej ma by¢ czym$ wigcej niz czysto formalna debata
prawniczg, to nie obejdzie si¢ bez pytania, jakie motywy polityczne, symboliczne
czy historyczne przemdwia za jej tworzeniem. Konstytucja europejska ma wyraz-
nie okre§la¢ nowe stadium, a jeszcze lepiej: nowa jakosé integracji europejskiej.
Debata konstytucyjna jest wige wtérna wobec spordw merytorycznych o ksztalt
instytucjonalny Unii.

Nie ma sensu spiera¢ si¢ o konstytucjg, skoro nie wiadomo, jakie s ostateczne finalitees politigues Unii. Dzisiaj
istnieje co najmniej kilka koncepcji integracyjnych dotyczacych tak zasadniczych kwestii jak awangarda integra-
cji, sposoby ksztattowania Parlamentu Europejskiego ~ nie tylko jego legitymizacji demokratycznej, ale struktury
(jedna czy dwie izby) i zakresu kompetencji. Dyskusja wokét konstytucji europejskiej nie zastapi tej debaty, wrecz
przeciwnie: moze byé potraktowana jako temat zastepezy, dotyczacy formy, gdy nie ma jeszcze tresci. Jest wige
prz‘edwczesna i jako taka nie moze daé wynikéw zaréwno co do przysziych rozwiazan, jak i procedury ich przyjg-
cia®.

Innym natomiast problemem jest samo zwiazanie pojecia konstytucji z pafistwem
i to, czy taki zwiazek pozwala na skonstruowanie konstytucji europejskiej? Nie
chodzi tu tylko o zwigzki, jakie wystepuja w tradycji poszczegblnych panstw euro-
pejskich, ale o zwiazki, ktore wyrazaja ustrojowe rozwiazania, przede wszystkim,
usytuowanie i polityczne umocowanie centrum decyzyjnego — osrodka wiadczego.
Jak zauwaza M. Safjan, nie wszystkie wyobrazenia o konstytucji panstwowej,
uksztaltowane pod wplywem dotychczasowej, przede wszystkim kontynentalnej
tradycji prawnej, da si¢ przenie$¢ do dyskusji o konstytucji europejskiej.

Konstytucja jest zawsze zwienczeniem systemu prawno-politycznego, ale nie odmawiajac jej znaczenia norma-
tywnego i czysto praktycznego, warto widzie¢ w niej wyraz zjednoczenia wokét wartodci 1 zasad w niej wyrazo-

nych, a takze trudny do przecenienia instrument ksztaltowania wspélnoty obywatelskiej, $wiadomosci wspolnej
przynaleznosci do okreslonego kregu politycznego, kulturalnego, cywilizacyjnego®.

Odrgbny problem to usytuowanie Konstytucji Europejskiej wzgledem Konstytucji
panstw cztonkowskich®.

*M. Safjan, Po co komu konstytucja europejska, Rzeczpospolita™ 2002 (4 marca).
* bidem.
*M. Safjan, Konstytucja a czionkostwo Polski w Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2001, z. 3 (661).
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Na dwa dodatkowe aspekty omawianego zagadnienia warto zwrdci¢ uwagg.
Pierwszy dotyczy kwestii legitymizacji prawa traktatowego. Podkreslat to R. Arnold
piszac:

Uzasadnieniem dla przyjgcia konstytucji w tym szerszym znaczeniu jest to, ze w przypadku traktatow o Unii
Europejskiej (TUE) i Wspolinocie Europejskiej (TWE) nie chodzi o konstytucje legitymizowane wola narodow
panstw cztonkowskich (bezposrednia demokratyczna legitymizacja), lecz sg to traktaty prawa mi¢dzynarodowego
z ponadnarodowym akcentem, ktére weszly w zycie w wyniku ratyfikacji przez panstwa czionkowskie. Parla-
mentama zg07da na ratyfikacj¢ spowodowata jedynie posrednio demokratyczng legitymizacj¢ traktatéw o powsta-
niu UE i WE".

Drugim istotnym aspektem jest jasnosé i ,,zrozumiato$é” systemu z punktu widze-
nia zwyklych ludzi. Wyodrebnienie norm konstytucyjnych w postaci jednolitego
aktu, ich ograniczenie do podstawowych kwestii oraz wyrazne ulokowanie na czele
hierarchii norm systemowych daje taka szansg.

Z tej analizy wynika, Ze normy prawa traktatowego maja ograniczony walor
konstytucyjnosci, ze wraz z zachodzacymi zmianami w obrebie systemu (w sensie
zardwno powigkszania liczby pafistw czlonkowskich i obejmowaniu polityka coraz
szerszych dziedzin) wprowadzenie do systemu konstytucji staje si¢ niezbgdne.
Wynika jednak réwniez i pewien dylemat: przyjecie konstytucji moze by¢ trakto-
wane jako etap glebokiego przeobrazenia systemu; konstytucja jako wyraz i sposéb
tej modyfikacji, lub, utrzymywanie systemu w jego zasadniczej postaci, bez naru-
szenia jego istoty, a wprowadzenie konstytucji jako elementu korygujacego i po-
rzadkujacego.

3. Wplyw systemu na konstrukcje projektu konstytueji

Zagadnienie konstytucji stalo sig¢ na tyle wazne, ze przywddcy Unii Europejskiej na
szczycie w Laeken w grudniu 2001 r. podjeli decyzje o powotaniu Konwentu. Ko-
legialnego ciala upowaznionego do przygotowania projektu konstytucji europej-
skiej. Valéry Giscard d’Estaing, przewodniczacy Konwentu, w przemdéwieniu wy-
glaszanym na otwarciu jego prac wylozy! cel Konwentu — przygotowanie ,,traktatu
konstytucyjnego dla Europy”. Okre$lenie to wybral, aby uniknaé sporéw o znacze-
nie stowa , konstytucja” Pierwsza faza prac to ,stuchanie” tego, czego obywatele
oczekuja od Europy w XXI w. Konwent ,,wstucha si¢ tez w glos” kandydatéw,
ktérych wielkim kapitatem jest ciekawos¢ Europy. Kolejna faza to wspélne pisanie
konkretnych propozycjit.

Zakres prac Konwentu nie mozna sprowadzaé jedynie do przygotowania
projektu Konstytucji. Dyskutowano o sprawach i podejmowano ustalenia w zakre-
sie szerszym. Przewodniczacy Konwentu, Valéry Giscard d’Estaing méwif o tym,
ze Konwent pracuje nad ksztattem przysziej Europy, a rezultaty pracy wzmocnity
pozycje Konwentu. Gléwne zagadnienia tej debaty dotycza: politycznej kontroli,

7 R. Arnold, Perspektywy prawne powstania konstytucji europejskiej, ,Panstwo i Prawo” 2000,
2.7 (653).
* Konwent wystartowal, ,Gazeta Wyborcza™ 2002 (1 marca).
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zasady subsydiarno$ci, uproszczenie prawa traktatowego, uproszczenia procesu
decyzyjnego wraz z ograniczeniem liczby stosowanych instrumentéw prawnych,
zagadnienia struktury instytucjonalnej Unii, zwlaszcza w kontekscie ,efektu skali”,
czyli poszerzenia Unii do 25 paifistw, uruchomienie wspdlnej polityki zagranicznej
poprzez wprowadzenie odpowiednich mechanizméw’.

Wyniki prac Konwentu, znalazly wyraz w zapowiedzi projektu ,traktatu
konstytucyjnego”, przedstawionego w postaci dokumentu pod nazwa ,,Traktat
wprowadzajacy Konstytucje dla Europy™”, 28 pazdziernika 2002 r. Wedlug tej
zapowiedzi traktat miala poprzedza¢ preambula o niezarysowanej jeszcze tresci.
Sam projekt sklada sie z trzech czesci. Pierwsza zatytulowana Architektura Kon-
stytucyjna w tytule I (art. 1-4) zawiera definicj¢ i okreslenie celow, wartosci, oso-
bowosci prawnej Unii, lub jak zastrzezono innego przyjetego terminu. Tytut II, art.
5 dotyczy obywatelstwa, a art. 6 zawiera Kartg Praw Podstawowych. Tytut I1I (art.
7-13) kompetencje i dziatania Unii. Tytul IV (art. 14-23) po$wigcony instytucjom
Unii, w postaci nie réZniacej si¢ od obecnej, z wyjatkiem art. 15 bis, dotyczacego
Przewodnictwa Rady Europejskiej i art. 19 moéwiacego o Kongresie Narodéw Eu-
ropy. Tytut V (art. 24-32) poswiecony jest zagadnieniom wprowadzania w zycie
kompetencji i dziatan Unii. Tytut VI (art. 33-37) zyciu demokratycznemu Unii,
miedzy innymi demokratycznej partycypacji, przejrzystosci debaty legislacyjne;.
Tytut VII (art. 38-40) finanse Unii. Tytut VIII (art. 41) dzialanie w $wiecie — doty-
czacy reprezentowania Unii na zewnatrz. Tytut IX (art. 42) Unia i jej najblizsze
otoczenie Tytut X (art. 43-46) cztonkostwo w Unii.

Czesc 11, jak zapisano w zapowiedzi projektu, powinna zawiera¢ podstawy
prawa. Powinna okre$la¢ w stosunku do kazdej z dziedzin rodzaje kompetencji
(zgodnie z tytutem III) i procedury, ktére beda stosowane, zgodnie z tym, co za-
warto w postanowieniach pierwszej czeéci. Faktycznie program ten obejmuje po-
wtorzenie podstawowych przepiséw prawa traktatowego dotyczacych polityk
Wspdlnoty i Unii. Czgé¢ II to postanowienia ogdlne i koficowe.

Wstepna charakterystyka tej zapowiedzi projektu i tresci poszczegoinych
artykuléw wskazywata, poza nielicznymi wyjatkami, np. art. 8 (obecnie wedlug
zmienionego projektu art. 10) wprowadzajacego do postanowien konstytucyjnych
zasade prymatu prawa Unii nad prawem panistw czlonkowskich, czy art. 19 méwig-
cego o Kongresie Narodow Europy jako nowej instytucji, ze sg one powtdrzeniem
juz istniejacych postanowien traktatowych. Nie naruszaly wigc w sposéb istotny
struktury systemu, moze poza jednym rozwigzaniem, przyjetym w art. 46 tej zapo-
wiedzi projektu, a stwarzajacym patistwu cztonkowskiemu mozliwo$¢ wystapienia
z UE. Do tej kwestii wréce w dalszej czegsci.

Trudno si¢ zreszta dziwié, ze proponowany zakres zmian, na przykiad
w strukturze instytucjonalnej Unii by} niewielki, skoro podstawowy problem z tym
zwiazany, tak scharakteryzowal Przewodniczacy Konwentu:

° Nowa Unia na pétmerku, ,Gazeta Wyborcza” 2003 (23 stycznia). Przedruk wypowiedzi Valéry'ego Gis-
carda d’Estaing dia ,,Le Monde” z 13 stycznia 2003.
© CONV 369/02.
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Jesli cheemy lepiej przyjrzed sig debacie o instytucjach, powinnismy cofnaé si¢ do Zrédet i zastanowié nad sama
istota projektu. Natykamy si¢ wowczas na cztery pytania: czy Unia ma by¢ zjednoczonym organizmem z jednym
systemem wiadzy, 0 czym niektérzy marzg, a czego inni si¢ obawiaja? To pytanie jako pierwsze postawilem
Konwentowi i odpowiedz byla prawie calkowicie negatywna'’.

Kolejny zaprezentowany w dokumentach Konwentu projekt, pierwszej w histo-
rit Europy wspolnej konstytucji, sktada si¢ z preambuly i czterech czgsci. Czgsé 1 -
przyjeta przez Konwent, jak sie ja okresla zasadnicza, zawiera IX tytuldéw — i w sto-
sunku do konstrukcji przyjetej w wymienionym wyzej projekcie z 2002, rozni sig,
niezaleznie od zmiany treci poszezegolnych artykulow, wylaczeniem dawnego tytutu
IX — dziatanie Unii w $wiecie. Czg$¢ 11 zawiera, poprzedzong odrgbng preambuta,
Kartg Praw Podstawowych. Czg$é I, najbardziej rozbudowana pod wzgledem for-
malnym, zawiera regulacje dotyczace polityk i funkcjonowania Unii. Sposréd
siedmiu tytuldw, najbardziej rozbudowane sq trzy, dotyczace: polityki wewnetrz-
nej, polityki zewnetrznej i kwestii instytucjonalnych. Tytut IIl obejmuje V obszer-
nych rozdzialow, podzielonych na sekcje i subsekcje. Ich tres¢ i uklad nawiazuje,
a w znacznej mierze jest rowniez powtdrzeniem regulacji zawartej w 111 czesci
TWE, zatytulowanej — polityki Wspdlnoty, gdzie w XX tytutach normowane byly
poszczegdlne dziedziny legislacyjnej aktywnosci Wspolnoty.

Projekt konstytucji wprowadza jednak pewne zmiany, ktére jednolity do tej
pory typ dziatania przeksztalcaja. Wyrdznione bowiem zostaly obszary, w ktérych
ingerencja Unii jest taka jak dotychczas — petna i takie w ktorych przybiera inng
formg. Sfera pelnego dziatania dotyczy, przede wszystkim, wspolnego rynku —
rozdzial |, polityki ekonomicznej i monetarnej — rozdziat 11, obszaru wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci — rozdzial IV, a takze wybranych specyficznych
dziedzin jak np. polityka spoteczna, srodowisko, transport — rozdzial HI. Czgséé
polityk Wspdlnoty, mieszczaca si¢ dotychczas w jednolitych ramach zostata od-
rebnie zdefiniowana. Rozdzial V — méwi o obszarach, w ktérych Unia moze podej-
mowa¢ dzialania koordynacyjne, uzupelniajace i wspierajace. Zaliczono do nich, mig-
dzy innymi, takie jak: kultura — regulowana dotychczas w tytule XII TWE, ochrona
zdrowia — regulowana dotychczas w tytule XIII TWE, ale takze wprowadzono nowe,
ktdre do tej pory nie byly przedmiotem regulacji traktatowej, np. wspdipraca admini-
stracyjna, sport.

Rozbudowany jest réwniez tytul V tego projektu (CONV 724/03, CONV
797/03) konstytucji, zawierajacy regulacje dotyczace dzialan zewnetrznych Unii,
w tym, przede wszystkim wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa — rozdzial
I1. Podobnie jak tytut VI, zwlaszcza rozdziat I — postanowienia instytucjonalne i roz-
dzial Il - postanowienia budzetowe.

Ostatnia IV czes$¢ konstytucji zawiera postanowienia ogodlne i koncowe. Ca-
tos¢ uzupelniaja aneksy dotyczace migdzy innymi tak istotnych spraw jak udziatu
parlamentow paiistw czlonkowskich w proces stanowienia prawa (aneks I), czy
zmieniajacy ustalenia z Nicei (aneks III), a dotyczace reprezentacji w Parlamencie
Europejskim i zasad wazenia gloséw w Radzie.

' Nowa Unia na pbtmetku,....
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Na tym etapie projekt konstytucji europejskiej byl bardzo obszernym i for-
malnie niejednolitym dokumentem. W roboczej wersji liczy ponad 220 stron.
Przedstawienie tego projektu ukazuje, jak gleboka zalezno$¢ istnieje miedzy statu-
sem systemu a podejmowanymi prébami jego uporzadkowania na poziomie kon-
stytucyjnym. Jego zlozony i skomplikowany charakter skupia si¢ jak w soczewce
w proponowanych rozwiazaniach.

4. Konstytucyjne regulacje wladzy w UE i jej demokratycznej legitymizacji

Wplyw struktury i charakteru systemu europejskiego na ustalenia konstytucyjne
przejawia sig nie tylko w ogdlnym ksztalcie konstytucji europejskiej, ale rowniez,
a moze przede wszystkim w podstawowych rozwiazaniach ustrojowych. Central-
nym problemem kazdego konstytucyjnego uregulowania jest zawsze problem
ofrodka wiadzy, wyznaczenia kompetencji wladczych poszczegdlnych instytucji
i ich legitymizacji. Wszystkie z poruszanych zagadnien byly przedmiotem ozywio-
nej dyskusji, prowadzonej zarébwno w kregach akademickich, jak i w gremiach
politycznych od wielu lat. Jej nasilenie przypada jednak na ostatnie trzy lata, zwla-
szeza od czasu przyjecia deklaracji z Laeken i innych dokumentdw dotyczacych
przyszlosci Unii Europejskiej. Punktem wyjscia tych dyskusji byly rozwiazania
wystepujace w ramach systemu europejskiego, uksztaltowane na podstawie obo-
wiazujacego prawa traktatowego, orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawie-
dliwosci i praktyki politycznej. W ich ocenie podkres§lano wystgpowanie niezbyt
precyzyjnego wyznaczenia zaréwno relacji wiadczych zachodzacych migdzy insty-
tucjami Unii/Wspdlnoty a panstwami czfonkowskimi, podziatu kompetencji wiad-
czych w ramach Unii, a takze demokratycznego umocowania tychze instytucji
w korelacji z wykonywaniem wiadczych prerogatyw™.

W szerszym zakresie wskazywano, Zze proces decyzyjny, funkcjonowanie in-~
stytucji wspolnotowych jest oderwane od demokratycznych regul organizacji zycia
politycznego, prowadzi do alienacji spolecznosci europejskiej, posiadajacej ograniczo-
ne mozliwosci partycypacji. Zrodlem tych rozwiazan, byla, jak na to wskazywano
dwoistos¢ natury systemu, rywalizacji o pozycje migdzy pafdstwami cztonkowskimi
a instytucjami wspdlnotowymi, co znajdowalo przelozenia na preferowanie metody
miedzyrzadowej lub wspdlnotowej, a takze skomplikowanie, ze wzgledu na przyjgte
rozwigzania prawne procedur decyzyjnych, gléwnie o charakterze legislacyjnym.
Gdy na forum Konwentu podejmowano dyskusj¢ na temat wladzy w UE, jej jed-
nolitosci, podzialu miedzy instytucje, stwierdzono, ze UE jest jednoczesnie unig
narodow i panstw. To oznacza wprawdzie jej dwuznaczno$é, ale takze nadaje ory-
ginalnoé¢ i wprowadza swoisty element réwnowagi.

2 Gtowny zarzut formutowany jest wzgledem Rady, w kontekécie jej umocowania i uprawniess o charak
terze legislacyjnym oraz trybem pracy. W tym zakresie od dawna postulowanym rozwigzaniem bylo wprowadze-
nie drugiej izby parlamentu jako organu wspéluczestniczacego w procesie stanowienia prawa. J. T. Lang, How
much do the smaller Member States need the European Commission? The role of the Commission in a changing
Europe, s. 12 (tekst opublikowany w formie elektronicznej pod adresem hitp://www juridicum.su.se).
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Prébujac naruszyé te réwnowagg — twierdzil Valéry Giskard d’Estaing — i skupi¢ wladz¢ w jednej z unijnych
instytucji, ryzykowaliby$my natknigcie si¢ na konflikt dotyczacy legitymizacji i rownosci, ktory narazitby jednosé
Unii na niebezpieczeristwo'’.

W konsekwencji na forum Konwentu uznano, ze system monolitycznej wladzy,
mimo pozornej zalety prostoty, nie pasuje do Unii. Inaczej rzecz ujmujac mozna
powiedzieé, ze na etapie rozwazania podstawowych rozwiazan konstytucyjnych
o charakterze ustrojowym, przyznano, ze charakter systemu wyraznie limituje roz-
wiazania konstytucyjne mozliwe do zastosowania.

W tej sytuacji dyskusja nad mozliwymi rozwigzaniami od poczatku byla
skoncentrowana na kwestiach podzialéw wladzy w obrgbie Unii i precyzyjnego
okreslenia kompetencji. Widaé to wyraznie poczawszy od Deklaracji z Laeken,
ktora wskazywata na ten aspekt w kontekécie wyzwan stojacych przed UE i jej
niezbednymi reformami®.

Najpetniej problem ten zostat podjety w uchwale Parlamentu Europejskiego
o podziale kompetencji migdzy Unia Europejskg i panstwami czlonkowskimi.
Podkreslono w nim, 2e precyzyjne ustalenie podzialu kompetencji miedzy Unig
a panstwa czlonkowskie jest niezbedne, a powinno si¢ opiera¢ na zasadach subsy-
diarnoéci i proporcjonalnosei, wynikaé z lekeji historii Wspéinoty i oczekiwan
zardwno obywateli UE, jak i panstw aspirgjacych do Unii. Uznajac wykonywanie
kompetencji zgodnie z zasadami podziatu, rGwnowagi i wspoltpracy wladzy stwier-
dzono, ze przyszta europejska konstytucja winna lepiej okresli¢ niezaleznos¢ legi-
slatywy, egzekutywy i funkcji sadowniczych. Winno to by¢ wsparte konstytucyj-
nym wymogiem podporzadkowania zasadzie pomocniczodci®. W dalszej czgsci tej
uchwaty okreslono generalnie ramy kompetencji pafistwa, stwierdzajac, ze nie ma
potrzeby wskazania wylacznych kompetencji panstw czlonkowskich, poniewaz
jako zasade nalezy przyjaé zalozenie, ze panstwa posiadaja jurysdykeje, jezeli prze-
pis konstytucji nie stanowi inaczej. Odrgbne (wilasne) kompetencje Unii, ktére, jesli
obejmuja okreslony obszar, ograniczajg mozliwos¢ ingerencji panstwa czlonkowskie-
go, ktére moze ja podejmowal tylko w zakresie i na warunkach ustalonych przez
Unig™.

Uzupetniajaca kategorig stanowia kompetencje podzielone, w ramach odrgb-
nych obszaréw, wystepujace w postaci trzech typéw, w ktérych Unia ustala generalne
reguly, takich gdzie interweniuje w ramach uzupelnienia lub wsparcia, i takich, w kto-
rych koordynuje polityki narodowe".

W tak zakre$lonym kierunku zostaly skoncentrowane prace Konwentu.
W przedstawionym projekcie, najbardziej znaczacym efektem ,konstytucjonaliza-
cji” systemu europejskiego, obok Czesci 11, ktdra zawiera Karte Praw Podstawo-
wych Unii, s rozwigzania dotyczace instytucji (stworzenie jednolitych ram insty-
tucjonalnych Unii) — Artykut 18®. Mimo iz zmiany w tym zakresie nie maja cha-

" Nowa Unia na polmetu...

" “The Future of the European Union — Laeken Declaration”, s. 2-3.
' PE 304.276,s. 9.

* fbidem, s. 10.

" Ibidem, s, 11.

* CONV 850.03.
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rakteru ,,rewolucyjnego”, wprowadzenie do systemu $cistych zwiazkéw migdzy
sfera instytucjonalna a okreslonymi w Artykule 11 kompetencjami Unii i pafistw
cztonkowskich, prawnymi instrumentami dzialania skatalogowanymi w Artykule
32, a takze precyzyjnie wyznaczonymi obszarami dzialania zaréwno przez posta-
nowienia zawarte w Czgsci I, jak i Czedei IIT — poswigconej politykom i funkcjo-
nowaniu Unii, stwarza nowa jako$§¢. Jest to specyficzna konstrukcja w ramach
europejskiego systemu prawnego, ktorej nie mozna odmoéwié konstytucyjnego
charakteru. To polaczenie rozwiazan ustrojowych z proceduralnymi i przypisanie
konkretnych form do wyraznie okre$lonej sfery materialno-prawnej, jest najbar-
dziej znaczaca figura konstytucyjng w okresleniu zakresu wiadzy. Wbrew oczeki-
waniom, nie dokonano przeniesienia osrodka cigzkosci wladzy do jednego z jej
typow, ani nie wsparto ich demokratyczng legitymizacja w szerszym zakresie niz
to miato miejsce do tej pory.

Zasadnicze przeksztalcenie systemu nie zostalo wprowadzone, a zakres
zmian, jaki teoretycznie mogta wprowadzi¢ konstytucja, zostat okrojony. W ogra-
niczonym stopniu projekt konstytucji spelnia rowniez od dawna i powszechnie
podnoszony postulat wprowadzenia wigkszej ,jasnosci” i ,,zrozumiatosei” systemu
z punktu widzenia zwykiych ludzi. Od poczatku prac nad projektem konstytucji da-
lo si¢ zauwazy¢, ze uksztaltowane relacje, realia systemu europejskiego, okazaty
si¢ zbyt wplywowe, aby, mimo pojawiajacych si¢ deklaracji, wprowadzié rozwia-
zania zblizone w swoim standardzie do konstytucji wspolczesnego panstwa. Przy
innym spojrzeniu na omawiane kwestie dostrzec jednak mozna zjawisko rodzenia
sig nowego typu konstytucji.
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