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C 
zy może nastąpić przełom instytucjonalny, tj. zasadnicza reforma instytucji 

w Unii? A jeśli tak, to w jakich warunkach i który mechanizm integracyjny 

daje największe nadzieje na taką zmianę? Celem niniejszego artykułu jest 

analiza najbardziej odważnych w ostatnich latach zmian instytucjonalnych w Unii, ja-

kimi były propozycje zapisane w projekcie traktatu konstytucyjnego. W szczególności 

chodzi o diagnozę tego, czy zaproponowane w tym projekcie zmiany prowadzą do re-

form określanych przeze mnie jako przełom instytucjonalny, czy też można je określić 

jedynie jako korektę dotychczasowego ustroju Unii Europejskiej. Należy jednocześnie 

pamiętać, że propozycje traktatu konstytucyjnego napotkały poważne trudności poli-

tyczne w trakcie procesu ratyfikacyjnego (fiasko referendów we Francji i Holandii w 

roku 2005). Pomimo tego zasadnicza część proponowanych w konstytucji reform zo-

stała przeniesiona do nowego traktatu, określanego jako lizboński (przyjętego na kon-

ferencji międzyrządowej w roku 2007). Trudno prognozować, jak będzie wyglądał 

proces ratyfikacji tego traktatu. Jednak nie to jest najważniejsze dla podejmowanej w 

niniejszym artykule analizy. Moim zasadniczym celem jest ocena zakresu proponowa-

nych zmian instytucjonalnych, które wyrastają z szerszego nurtu intelektualnego okre-

ślanego jako konstytucjonalizm europejski.   
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Ustrój Unii Europejskiej można określić jako hybrydowy, tj. łączący różne logiki in-

stytucjonalne – zarówno międzyrządową, jak również technokratyczną i federacyjną. 

Podstawą tego systemu jest konfederacja międzyrządowa, w której dominujące znacznie 

mają instytucje międzyrządowe oraz międzypaństwowe mechanizmy podejmowania 

decyzji. Jednak wspomniany system został wraz z upływem czasu rozbudowany dla 

potrzeb funkcjonalnych o instytucje wspólnotowe1. Chodziło głównie o zwiększenie 

efektywności realizowania polityk europejskich, zwłaszcza w sferze ekonomicznej. 

Skala tej rozbudowy instytucjonalnej, a także zakres kompetencji przekazanych Unii 

wykraczają poza wąsko rozumiane cele związane z politykami gospodarczymi. Ponad-

to, nowe instytucje i związane z nimi interesy społeczne mają własną logikę działania 

(i zmian instytucjonalnych), która nie zawsze jest zgodna z interesami państw człon-

kowskich.  Niejednokrotnie ich zamierzenia mogą być realizowane właśnie dzięki róż-

nicom interesów w gronie rządów narodowych.  

Zastanawiając się nad modelami instytucjonalnymi w Unii, można wskazać na dwie 

alternatywy dla konfederacji międzyrządowej. Pierwsza jest określana przeze mnie jako 

kondominium technokratyczne. Jest zbudowana w oparciu o unijną technokrację i system 

prawa europejskiego, a także tworzone przez administrację sieci zarządzania polityka-

mi europejskimi. Inną propozycją ustrojową jest federacja demokratyczna. Opiera się 

ona na instytucjach politycznych wyłanianych w drodze wyborów powszechnych (tzw. 

instytucjach większościowych). Wspomniany model jest związany z następującymi ce-

chami: (1) silnym znaczeniem instytucji demokratycznych na szczeblu unijnym, wy-

bieranych przez obywateli Unii w powszechnym głosowaniu; (2) podporządkowaniem 

władz wykonawczych i instytucji technokratycznych władzy politycznej; (3) przenie-

sieniem na poziom unijny szeregu zasadniczych kompetencji państw narodowych do-

tyczących m.in. budżetu, podatków, polityk redystrybucyjnych, obronnej i zagranicz-

nej, a także zwiększeniem skali budżetu Unii. Wspomniane cechy omawianego mode-

lu powodują, że przełomem instytucjonalnym byłaby zmiana ustroju Unii z konfederacji 

międzyrządowej na ustrój bliższy federacji. Ponadto model federacji demokratycznej 

wymaga istnienia wspólnoty politycznej w Europie, wyrażającej się m.in. funkcjono-

waniem ogólnoeuropejskich partii politycznych, mediów o zasięgu europejskim, upo-

wszechnieniem głównego języka urzędowego, politycznego i edukacyjnego w Europie. 

Oznacza to konieczność przeprowadzenia reform traktatowych, które będą wprowa-

dzały instytucje umożliwiające tego typu procesy społeczne i administracyjne.  
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I. Dwie logiki zmian wobec przełomu instytucjonalnego 

Neofunkcjonalna teoria integracji europejskiej kładzie nacisk na znaczenie procesów 

gospodarczych. Zakłada ona ewolucyjny rozwój integracji, której podstawą jest for-

mowanie się interesów ekonomicznych o wymiarze ponadnaro-

dowym. Ważnym elementem tej teorii jest tzw. efekt spill-over – 

rozprzestrzeniania się współpracy z płaszczyzny gospodarczej na 

polityczną. Elementem tej dynamiki integracyjnej są instytucje 

wspólnotowe, które stają się ważnym aktorem wspierającym po-

stępy współpracy regionalnej2. Niewątpliwie integracja europej-

ska przebiega w dużym stopniu według opisywanej trajektorii. 

Badania dowodzą, że wzrost handlu ponadnarodowego w Euro-

pie prowadził do rozszerzenia zakresu prawa i  rozwoju instytucji 

wspólnotowych, w tym systemu sądowniczego3. Wprowadzenie 

wspólnego rynku, europejskiej waluty i unijnej polityki handlowej 

jest przykładem tej dynamiki. Jak wcześniej wspomniałem, w 

trakcie historii integracji nastąpił jednak rozwój instytucjonalny, 

który daleko wykracza poza współpracę na płaszczyźnie ekono-

micznej. Wykracza również w pewnych obszarach poza ramy 

współpracy „funkcjonalnej”, tj. uzasadnionej chęcią ograniczenia 

kosztów zewnętrznych i transakcyjnych, a więc związanej z po-

trzebą zwiększenia efektywności poszczególnych polityk publicz-

nych. Przykładem rozwoju instytucjonalnego, który wykracza po-

za ramy „funkcjonalne” jest np. stopniowe zwiększanie kompe-

tencji Parlamentu Europejskiego.    

Zastanawiając

się nad modelami insty-

tucjonalnymi w Unii, 

można wskazać na dwie 

alternatywy dla konfe-

deracji międzyrządowej. 

kondominium techno-

kratyczne zbudowane 

w oparciu o unijną tech-

nokrację i system prawa 

europejskiego, oraz fe-

deracja demokratyczna 

oparta na instytucjach 

politycznych wyłania-

nych w drodze wyborów 

powszechnych. 

W literaturze można spotkać przypuszczenie, że jak długo rządy państw członkow-

skich będą widziały korzyści dla dalszego rozwoju współpracy gospodarczej, tak długo 

można spodziewać się rozwoju integracji europejskiej według formuły regulacyjno-

sądowniczej4. Oznacza to, że w przypadku zmiany preferencji elit narodowych możli-

wy jest kryzys integracji, zwłaszcza w tej formule instytucjonalnej. Ponadto eksperci 

wskazują na trwały podział między politykami wspólnotowymi a politykami pozosta-

jącymi w sferze współpracy międzyrządowej5. Do takich obszarów zalicza się m.in. 

tradycyjnie narodowe kompetencje, w tym politykę zagraniczną i obronną, podatki i 

powiązane z nimi społeczne polityki redystrybucyjne. Ograniczanie wielkości budżetu 
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unijnego pomimo zwiększenia liczby członków i zadań stawianych Unii jest wymow-

nym przykładem tej tendencji.  

Podstawową przeszkodą dla rozwoju integracji w myśl założeń neofunkcjonalnych jest 

zespół czynników narodowych. Wśród nich należy m.in. wymienić znaczenie kultury i 

tradycji narodowych, które m.in. określają kompetencje powiązane z suwerennością 

narodową i uzasadniają potrzebę ich pozostawienia w wyłącznej gestii państw człon-

kowskich. Ważnym czynnikiem są również narodowe systemy wyborcze i odpowie-

dzialność partii politycznych przed elektoratami, krajowe media, systemy oświatowe i 

obronne, które współtworzą narodowe identyfikacje społeczeństw. Istotne znaczenie 

mają krajowe interesy gospodarcze i preferencje polityczne elit, które niejednokrotnie 

utrudniają uzgadnianie politycznych decyzji na szczeblu unijnym, w tym również do-

tyczących reform instytucjonalnych. Ważnym czynnikiem jest tutaj niechęć polityków 

krajowych do ograniczania własnej władzy, co w naturalny sposób utrudnia dynamikę 

integracji, zwłaszcza w kierunku federalnym.  

Dla procesów integracji europejskiej istotne znaczenie mają dwie różne logiki. Pierw-

sza z nich to logika wspólnotowa. Jest ona związana m.in. z: (1) „funkcjonalnym” dą-

żeniem do poprawy zarządzania niektórymi politykami europejskimi, co m.in. uzasad-

niało decyzje państw członkowskich dotyczące delegowania odpowiednich kompeten-

cji na poziom unijny i powoływania instytucji o specyfice agencyjnej; (2) kształtowa-

niem ponadnarodowych interesów gospodarczych i społecznych; (3) konstruowaniem 

wartości i identyfikacji europejskich; (4) działaniami retorycznymi odwołującymi się 

do tych wartości i identyfikacji; (5) powstawaniem idei i doktryn akademickich uza-

sadniających rozwój i odpowiedni kierunek integracji europejskiej oraz (6) ewolucyj-

nym zwiększanim kompetencji Unii.  

Choć urzędnicy instytucji europejskich nie zawsze utożsamiają się z interesem ogólno-

europejskim6, to jednak w trosce o własne dobro zazwyczaj zabiegają o ekspansję poli-

tyk unijnych i większą skalę unijnego budżetu. Jednocześnie coraz większe znacznie 

ma tradycja instytucjonalna (path dependency) instytucji wspólnotowych, która wpływa 

również na stopniowe zwiększanie kompetencji tych instytucji. Ponadto funkcjono-

wanie administracji europejskiej oraz rozwój polityk i prawa europejskiego wpływają 

na europeizację administracji publicznej w krajach członkowskich. Są to procesy stop-
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niowego przenoszenia instytucji, metod zarządzania i nieformalnych reguł funkcjono-

wania z poziomu unijnego na krajowy7.   

Interesy urzędników europejskich i silnych lobbystów gospodarczych mogą w od-

mienny sposób, aniżeli poszczególne państwa członkowskie, kształtować preferencje 

dotyczące przyszłości integracji europejskiej. Eksperci wskazują na silną współpracę 

obu grup przy liberalizowaniu kolejnych segmentów wspólnego rynku i wprowadzaniu 

wspólnej waluty8. Można zakładać, że będą one zainteresowane dalszym rozwojem 

unijnego rynku i formowaniem niektórych wspólnotowych polityk w zakresie rozwoju 

gospodarczego. Wpłynie to zapewne pozytywnie na unijną politykę badawczo-

rozwojową i powstanie unijnych agencji wspierających europejskie przemysły zbroje-

niowe, telekomunikacyjne i kosmiczne. Wpływowe grupy interesów gospodarczych 

będą prawdopodobnie w mniejszym stopniu zainteresowane uwspólnotowieniem poli-

tyki zagranicznej i obronnej, chyba że będzie miało to bezpośredni wpływ na dynami-

kę rozwoju gospodarczego np. w sektorach powiązanych z obronnością.  

Istotnym przejawem logiki wspólnotowej jest systematyczny rozwój prawa europej-

skiego. Eksperci9 zwracają uwagę na wzrost ilości regulacji europejskich i coraz szerszy 

zakres przedmiotowy objęty prawem europejskim. Procesy te są określane w literatu-

rze anglojęzycznej mianem tzw. competence creep. Wynika to przede wszystkim z kolej-

no wprowadzanych zmian traktatowych i skokowego wzrostu liczby aktów prawa 

wtórnego wynikającego z nowych traktatów (tzw. pozytywna integracja). Najbardziej 

intensywnie sfera regulacji jest rozwinięta w odniesieniu do wspólnej polityki rolnej (i 

rybackiej), wspólnego rynku i ochrony konkurencji na tym rynku oraz handlu zagra-

nicznego (poza Europę). W latach 90. ubiegłego wieku intensywnie rozwijano regula-

cję odnoszącą się m.in. do praw obywatelskich i społecznych, spraw zagranicznych i 

pomocy humanitarnej, ochrony przyrody itp10. Ewolucja prawa wspólnotowego jest 

także związana z rozbudowanym systemem egzekucji implementowania prawa UE 

oraz interpretacją sędziowską rozszerzającą zakres jego stosowania (tzw. negatywna 

integracja)11. Rozwój legalizmu kontradyktoryjnego w Europie (adversarial legalism) 

nie tylko poprawia implementację prawa europejskiego, ale wpływa na kierunek roz-

woju oraz ujednolicenie polityk regulacyjnych stosowanych w Europie (zarówno na 

szczeblu narodowym, jak i europejskim)12. W ten sposób przyczynia się do oddolnego 

kształtowania polityk publicznych i przesunięcia ciężaru sterowania tymi politykami 

od instytucji politycznych na rzecz instytucji sądowniczych i podmiotów prywatnych. 
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W opinii ekspertów legalizm kontradyktoryjny jest szczególnie korzystny dla podmio-

tów dysponujących znacznymi środkami finansowymi, pozwalającymi na podejmowa-

nie kosztownej i długotrwałej procedury sądowniczej13.  

Ważnym elementem logiki wspólnotowej jest także ewolucyjne 

kształtowanie się ogólnoeuropejskiej kultury politycznej i admi-

nistracyjnej. Jest ona niewątpliwie wynikiem sieciowej struktury 

organizacyjnej Unii, zwłaszcza interakcji różnych poziomów in-

stytucji krajowych i europejskich. Funkcjonowanie wspomniane-

go układu „konstruuje” opinie społeczne i identyfikacje europej-

skie. Służą temu także działania mające na celu stworzenie sym-

boliki unijnej, wspólnych wartości i ideologii zjednoczonej Euro-

py. Ważnym elementem budowania tożsamości europejskiej jest 

także porządek prawa europejskiego i rozwój specyficznej kultury 

prawnej. Omawiane czynniki logiki wspólnotowej odwołują się w 

dużym stopniu do „oddolnych” procesów formowania preferencji 

politycznych i identyfikacji europejskich.  

Choć urzędnicy 

instytucji europejskich 

nie zawsze utożsamiają 

się z interesem ogólno-

europejskim, to jednak 

w trosce o własne dobro 

zazwyczaj zabiegają o 

ekspansję polityk unij-

nych i większą skalę 

unijnego budżetu. 

Innym przejawem konstruowania symboliki i identyfikacji europejskich są rozmaite 

działania retoryczne polityków i urzędników europejskich, w tym rozwój europejskiej 

poprawności politycznej, ograniczającej m.in. argumentację otwarcie odwołującą się 

do interesów narodowych14. Na marginesie warto zauważyć, że retoryka unijna stwa-

rza niekiedy sytuacje, kiedy politycy są zmuszeni podejmować decyzje nie zawsze wy-

nikające z chłodnej kalkulacji interesów narodowych, za to zgodne z ich wcześniej-

szymi deklaracjami i poprawnością polityczną deliberacji unijnej. Zjawisko to, okre-

ślane jako pułapka retoryczna15, wpływa na rozwój integracji. Oddziałuje także na roz-

wój instytucji, które w niewielkim stopniu są powiązane z „funkcjonalnym” poprawia-

niem zarządzania politykami publicznymi. Dobrym przykładem jest wcześniej przy-

wołany casus rozwoju parlamentaryzmu europejskiego, który jest bardziej powiązany 

właśnie z działaniami retorycznymi, wskazującymi na deficyt demokratyczny, aniżeli z 

poprawianiem efektywności ekonomicznej oraz ograniczaniem kosztów funkcjonowa-

nia niektórych polityk.   

Istotnym czynnikiem sprzyjającym postępom integracji europejskiej w ramach oma-

wianej logiki integracyjnej są nauki polityczne i ekonomiczne. Warto wspomnieć, że 
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rozwój wspólnego rynku skutecznie wsparła doktryna liberalna w ekonomii. Podobny 

skutek miały badania politologiczne wskazujące na zalety wspólnego reprezentowania 

interesów ekonomicznych na arenie globalnej i w trakcie negocjacji gospodarczych z 

silniejszymi partnerami zewnętrznymi16. Duży wpływ na rozwój integracji europejskiej 

miała także doktryna wiarygodności (ang. credibility), zakładająca celowość delegowa-

nia odpowiedzialności z instytucji politycznych do technokratycznych (agencyjnych)17. 

Przykładem jej zastosowania w praktyce unijnej jest powołanie Komisji Europejskiej 

oraz Europejskiego Banku Centralnego.  

Druga logika integracyjna jest związana z zespołem czynników narodowych, międzyrzą-

dowym sposobem podejmowania decyzji w Unii i realistycznym paradygmatem w na-

ukach politycznych. Warto zauważyć, że nie można liczyć na przełom instytucjonalny w 

Unii bez zgodnej decyzji politycznej szefów rządów. W tym sensie jest to „logika od-

górna”, tj. bazująca na decyzjach podejmowanych przez elity polityczne. Motywem 

pozwalającym na postępy integracji w ramach logiki międzyrządowej18 jest przekona-

nie, iż integracja europejska umożliwi lepsze rozwiązywanie problemów krajowych, 

skuteczniejszą odpowiedź na wyzwania światowej konkurencji lub wzmocnienie wła-

dzy polityków krajowych poprzez rozgrywanie polityki na forum europejskim. Klu-

czowe znaczenie ma więc ocena własnych interesów narodowych, zarówno na płasz-

czyźnie wewnętrznej, jak również europejskiej i światowej, a także ocena możliwości 

zwiększenia szans na realizację tych interesów w oparciu o rozwój integracji. Ogrom-

nie ważne są również osobiste ambicje polityków, którzy mogą osiągać cele polityki 

krajowej dzięki zwiększeniu wpływów na arenie europejskiej.  

Wspomniane motywacje wzmacniają w pierwszym rzędzie dynamikę rozwoju współ-

pracy międzyrządowej. W ramach tej logiki podstawowym dążeniem jest zwiększanie 

decyzyjności instytucji międzyrządowych oraz zwiększanie wpływu na kształt decyzji 

przez poszczególne rządy. Odmiennym przykładem może być chęć „pozbycia się” kło-

potliwej polityki krajowej i próba przerzucenia odpowiedzialności za jej realizację na 

Unię Europejską. Tego typu motywacja może wzmacniać unijną biurokrację i meto-

dykę integracji wspólnotowej.  

Istotnym argumentem przemawiającym za rozwojem integracji w ramach logiki mię-

dzyrządowej jest rola czynników zewnętrznych. Wśród nich znajdują się wyzwania 

globalnej ekonomii i geopolityczna rywalizacji ze światowymi potęgami gospodarczy-
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mi. Presja zewnętrznej konkurencji może wpływać na mobilizację starań na rzecz inte-

gracji regionalnej, równocześnie może jednak spowodować powrót do poszukiwania 

rozwiązań bilateralnych z mocarstwami pozaeuropejskimi, czego dobrym przykładem 

jest polityka niektórych krajów europejskich wobec Rosji, Chin i USA. W sytuacji za-

ostrzenia konkurencji między interesami narodowymi sprzyja to ograniczeniu tenden-

cji integracyjnych i poszukiwaniu sposobów zwiększenia własnej siły na arenie euro-

pejskiej, m.in. w oparciu o relacje zewnętrzne. 

Innymi czynnikami wpływającymi na integrację są zagrożenia zewnętrzne oraz 

polityka głównych mocarstw pozaeuropejskich. Niewątpliwie ważną przyczyną 

zachęcającą do integracji w okresie zimnowojennym było zagrożenie ze strony bloku 

sowieckiego, a także przychylna polityka amerykańska w tym względzie19. W obecnej 

sytuacji oba te czynniki straciły na znaczeniu. Zamiast tego polityka amerykańska 

stosunkowo chłodno przyjmuje postępy integracji na starym kontynencie20. Zarówno 

Stany Zjednoczone, jak i Rosja coraz chętniej stosują taktykę rozwoju relacji 

bilateralnych z niektórymi krajami członkowskimi, nie tylko w celu realizowania 

własnych interesów w Unii, ale również po to, by osłabiać proces integracji eu-

ropejskiej. Dodatkowo dla polityki amerykańskiej istotnym elementem strategii wobec 

Europy jest utrzymywanie wiodącej roli NATO jako gwaranta bezpieczeństwa na 

tarym kontynencie. s 

W ten sposób geopolityka zewnętrzna może mieć zarówno pozytywny, jak i negatywny 

wpływ na rozwój integracji europejskiej. W podobny sposób można interpretować rolę 

czynników geopolityki wewnętrznej w Europie. W pierwszym rzędzie chodzi o stabili-

zację wpływów politycznych w ugrupowaniu, w tym zwłaszcza przywództwa mocar-

stwa regionalnego lub grupy państw. Można wysunąć tezę, że stabilne przywództwo 

oraz zrównoważone wpływy między dominującymi krajami będą sprzyjały integracji. 

Okres destabilizacji, np. związany z upadkiem porządku zimnowojennego lub posze-

rzeniem ilości członków ugrupowania, wiąże się z trudnościami integracji. Jednocze-

śnie może zainicjować poszukiwanie nowej równowagi i próby rekonfiguracji wpły-

wów politycznych. Jest to sytuacja, w której kryzys wewnętrzny może zaowocować 

przełomem instytucjonalnym, ale również doprowadzić do destabilizacji współpracy re-

gionalnej.  
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W drugiej połowie lat 90. w stosunkach międzynarodowych 

wykształciła się nowa dychotomia teoretyczna, która po jednej 

stronie grupuje racjonalistów i zwolenników podejścia między-

rządowego, a po drugiej – neofunkcjonalistów, instytucjonali-

stów i konstruktywistów21. Pierwsza grupa zakłada, że rozwój 

integracji jest efektem świadomych i racjonalnych działań 

państw członkowskich. Druga wskazuje na znaczenie pozapań-

stwowych aktorów, zwłaszcza grup interesów gospodarczych i 

przedstawicieli instytucji wspólnotowych, oddziałujących na 

dalsze losy integracji od momentu powołania tych instytucji. 

To drugie podejście przykłada większą wagę do czynników kul-

turowych, w tym związanych z procesem socjalizacji i społecz-

nego konstruowania identyfikacji europejskich. Obejmuje także 

deliberatywnie kształtowane poglądy wobec przyszłych rozwią-

zań instytucjonalnych w Unii. Według mnie oba podejścia na-

ukowe wzajemnie się uzupełniają.  

Można podać wiele przykładów wzajemnego oddziaływania 

obu grup czynników na integrację europejską. Instytucje tech-

nokratyczne, np. Komisja Europejska, współpracują z instytu-

cjami międzyrządowymi i państwowymi. Jednocześnie istnieje 

między nimi rywalizacja o zakres władzy, a kolejno wprowadzane reformy poszczegól-

nych instytucji nieuchronnie wpływały na zmianę relacji w ramach całego systemu 

władzy w Unii22. Ponadto gra interesów między rządami krajów członkowskich jest 

kształtowana nie tylko przez „twarde” uwarunkowania realistyczne, ale również 

„miękkie” czynniki kulturowe, związane z narodową tożsamością, krajową opinią pu-

bliczną, retoryką europejską itp.  

Motywem  

pozwalającym na postę-

py integracji w ramach 

logiki międzyrządowej 

jest przekonanie, iż in-

tegracja europejska 

umożliwi lepsze roz-

wiązywanie problemów 

krajowych, skuteczniej-

szą odpowiedź na wy-

zwania światowej kon-

kurencji lub wzmocnie-

nie władzy polityków 

krajowych poprzez roz-

grywanie polityki na 

forum europejskim.

Jak się wydaje, w Europie czynniki realistyczne powiązane z interesami narodowymi, 

rolą struktur państwowych oraz wpływem geopolitycznym mocarstw zewnętrznych 

przewyższają znaczenie uwarunkowań neofunkcjonalnych i konstruktywistycznych. 

Właśnie dlatego w Unii znacznie silniej rozwinięta jest współpraca między krajami 

członkowskimi i rola instytucji międzyrządowych aniżeli instytucje demokratyczne 

(większościowe). Ponadto uwarunkowania kulturowe i identyfikacje społeczne są sil-

niej związane z zespołem czynników narodowych aniżeli z ponadnarodową wspólnotą 
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polityczną. Nawet w Parlamencie Europejskim, który jest instytucją w największym 

stopniu odwołującą się do europejskiej wspólnoty politycznej, silnie uwidaczniają się 

interesy narodowe, w niektórych sprawach górujące ponad liniami podziałów partyj-

nych. Dotyczy to zwłaszcza kompetencji uznawanych za istotne dla suwerenności na-

rodowej, m.in. polityki zagranicznej, budżetu, bezpieczeństwa i decyzji dotyczących 

kształtu instytucji politycznych Unii23. 

Podsumowując dotychczasowe rozważania, można stwierdzić, że logika wspólnotowa 

opiera się głównie na ewolucyjnym i rozciągniętym w czasie rozwoju integracji. Waż-

nym jej elementem jest budowanie „masy krytycznej” w sferze prawnej, organizacyjnej, 

kulturowej i doktrynalnej dla przyszłego przełomu instytucjonalnego. Logika międzyrzą-

dowa ma decydujące znaczenie dla skokowej zmiany instytucjonalnej, głównie poprzez 

zmiany traktatowe, które mogą przybrać wymiar określany przeze mnie jako przełom 

instytucjonalny. Jak się wydaje, obie logiki integracyjne wzajemnie warunkują własne 

działania. Dlatego też zasadnicze zwroty w historii integracji, choć przebiegają w ra-

mach logiki międzyrządowej, są zwykle przygotowane przez procesy kierujące się logiką 

wspólnotową.   

II. Konstytucjonalizm europejski jako metoda integracyjna 

Termin „konstytucjonalizm europejski” ma w literaturze dwa główne  znaczenia. 

Pierwsze jest związane z konstytucyjnymi normami prawa europejskiego, a więc odno-

szącymi się do traktatów europejskich i zasady supremacji prawa europejskiego nad 

krajowym24. Szczególnym elementem tego systemu jest próba ustanowienia europej-

skich norm konstytucyjnych dotyczących praw człowieka i obywatela. Ważnym me-

chanizmem funkcjonowania omawianego systemu jest interpretacja prawa przez Eu-

ropejski Trybunał Sprawiedliwości (ETS)  – odpowiednik sądu konstytucyjnego25; 

innym jego przejawem jest rozwój prawa sędziowskiego.  

Drugim odniesieniem terminu „konstytucjonalizm europejski” jest proces tworzenia 

traktatów, zwłaszcza europejskiej konstytucji. Jest to okazja do mobilizacji politycznej 

głównych aktorów sceny europejskiej na rzecz przełomu instytucjonalnego w Unii.  

Konstytucyjny wymiar prawa europejskiego  

Konstytucjonalizm europejski poprzez tworzenie hierarchii norm prawnych w Europie 

i system kooperujących ze sobą instytucji sądowniczych, wykorzystujących m.in. in-

strument pytania prejudycjalnego, niewątpliwie przyczynia się do rozwoju integracji 
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europejskiej. Interpretacje prawa dokonywane przez ETS, choć odwołują się do trak-

tatów, często przekraczają pierwotne intencje państw członkowskich26. Obejmują one 

również normy wspólnotowego porządku prawnego niezapisane w traktatach, ale 

zgodne z konstytucyjnymi tradycjami państw członkowskich, a także wspólnotowe 

prawo zwyczajowe. Ważną praktyką orzecznictwa ETS jest wypełnianie luk w przepi-

sach prawa wspólnotowego, co wiąże się z przywoływaniem wszystkich źródeł prawa 

Wspólnoty. W rzeczywistości oznacza to tworzenie nowych norm i zasad procedural-

nych. Rozwój prawa sędziowskiego w Unii ma również na celu likwidowanie „niedo-

ciągnięć” w tworzeniu prawa, spowodowanych bezczynnością organów Wspólnoty lub 

państw członkowskich. Istotną zasadą funkcjonowania Trybunału jest pragmatyzm 

podejmowanych interpretacji, tj. poszukiwanie możliwie największej praktycznej sku-

teczności normy europejskiej. W naturalny sposób zwiększa to zakres obowiązywania 

europejskiego prawa w rzeczywistości społecznej.  

Okolicznością sprzyjającą działalności Trybunału jest słabość bezpośredniej politycz-

nej kontroli nad instytucjami unijnymi. Gęsta sieć instytucjonalna w Unii, wielość 

podmiotów i interesów powoduje, że wzrasta ranga prawa i procedur organizacyjnych 

jako mechanizmu współpracy regionalnej. Inną okolicznością jest nieustanna ewolucja 

norm traktatowych, co stwarza okazje do rozwoju interpretacji sądowniczej, m.in. wy-

korzystującej pojawiające się luki prawne. Jednocześnie mnogość systemów prawnych 

w Europie daje stosunkowo dużą swobodę interpretacyjną dla ETS. Istotnym uzupeł-

nieniem systemu prawnego Unii jest doktryna bezpośredniego stosowania prawa 

wspólnotowego. Oznacza ona, że prawo europejskie może być stosowane nie tylko 

między państwami, ale również między osobami prywatnymi i prawnymi. Umożliwiła 

ona dochodzenie przez jednostki swoich praw na gruncie prawa unijnego, ale przed 

sądami krajowymi27. Możliwość indywidualnej ochrony prawnej wzmacnia kompeten-

cje ETS oraz zapewnia większą skuteczność egzekwowania prawa europejskiego w 

państwach członkowskich.  

Dotychczasowe traktaty europejskie nie zawierały katalogu podstawowych praw oby-

watelskich, co niewątpliwie osłabiało argumenty na rzecz rozwoju konstytucjonalizmu 

europejskiego. Pomimo tego działalność Trybunału obejmuje również ten zakres 

norm, odwołując się do tradycji konstytucyjnych państw członkowskich, europejskiej 

Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności oraz do struktury i celów 

Wspólnoty28. Przykład ten dobrze ilustruje teleologiczną wykładnię prawa europej-
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skiego, a więc odnoszącą się do celów traktatów, która sprzyja stopniowemu rozsze-

rzaniu konstytucyjnych uprawnień ETS . Oprócz tego omawiana praktyka poszerza 

zasób norm uznawanych za wiodące dla procesów integracyjnych (tzw. norm konsty-

tucyjnych), które później współtworzą identyfikacje społeczne. Jest to proces określany 

mianem strategicznego tworzenia środowiska wspólnotowego29. Polega on na konstru-

owaniu wspólnych norm, idei i symboliki unijnej, tworzących społeczny klimat dla 

rozwoju integracji europejskiej. Jak każdy proces odnoszący się do kultury jest on dłu-

gotrwały, jednak sprzyja zmianom instytucjonalnym, gdyż kształtuje poglądy dotyczą-

ce przyszłości UE i daje wyraz naciskowi opinii społecznej na zmiany traktatowe.  

Rozwój prawa sędziowskiego w Europie natrafia na bariery natu-

ry formalnej i politycznej. Przede wszystkim jest ograniczony 

traktatami europejskimi, co w zasadzie przekreśla możliwość do-

konania przełomu instytucjonalnego. Interpretacje sędziowskie  

utrudnia także możliwość ich rewizji przez państwa członkow-

skie. Im mniej korzystna dla państw członkowskich jest interpre-

tacja ETS, tym większa presja na zmianę odpowiednich regula-

cji30. Jest to jednak zadanie niełatwe w realizacji. Zwłaszcza w 

przypadku normy traktatowej wymaga trudnych negocjacji mię-

dzyrządowych i długotrwałej procedury ratyfikującej. Kolejna ba-

riera dla działalności ETS to wykluczanie z kompetencji tego 

trybunału niektórych obszarów regulowanych przez traktaty lub 

stosowanie wobec poszczególnych krajów wyjątków od ogólnej 

normy traktatowej31. Problemem jest też wzrastająca niespraw-

ność ETS, związana z coraz większą liczbą spraw wchodzących 

na wokandę32.  

W Europie

czynniki realistyczne 

powiązane z interesami 

narodowymi, rolą struk-

tur państwowych oraz 

wpływem geopolitycz-

nym mocarstw ze-

wnętrznych przewyż-

szają znaczenie uwa-

runkowań neofunkcjo-

nalnych i konstruktywi-

stycznych. 

Następnym ograniczeniem jest brak dostatecznej legitymizacji demokratycznej dla in-

stytucji wspólnotowych. W konsekwencji większą autoryzację demokratyczną mają 

państwa członkowskie i ich konstytucje. W Europie nie ma bowiem konstytucyjnego 

demos33, który legitymizowałby traktaty europejskie jako prawo wyższego rzędu niż 

konstytucje krajowe. Suwerenem traktatów są państwa, a nie społeczeństwo europej-

skie. W myśl reguł demokratycznych większą legitymizację mają konstytucje narodo-

we, dla których suwerenem są historycznie ukształtowane narody europejskie. W Eu-

ropie panuje więc odgórna hierarchia norm prawnych, ale oddolna hierarchia autory-
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zacji społecznej i realnej władzy34. Dlatego uznanie zasady supremacji prawa europej-

skiego nad krajowym jest dobrowolnym podporządkowaniem się sądownictwa naro-

dowego, udzielanym na zasadach warunkowych35.  

Obecnie nie ma konfliktu między ETS a sądami najwyższymi (lub konstytucyjnymi) 

w państwach członkowskich. Formalnie uznają one zasadę supremacji prawa europej-

skiego, choć niejednokrotnie zaznaczały swoje prawo do decydowania o zgodności 

normy europejskiej z konstytucjami poszczególnych krajów36. Faktycznie podważyły 

więc wyższość europejskich traktatów nad normami konstytucyjnymi państw. Taka  

sytuacja stwarza możliwość konfliktu konstytucyjnego w Unii Europejskiej, w tym 

prawdopodobieństwo odmiennych interpretacji prawa europejskiego przez różne try-

bunały konstytucyjne37. Rozwój prawa sędziowskiego i dialog konstytucyjny w Euro-

pie może więc prowadzić do różnorodnych interpretacji i swobodnego wyboru między 

normą europejską lub krajową38. Osłabiłoby to autorytet prawa europejskiego i kon-

stytucyjny wymiar interpretacji ETS. Mogłoby także skutkować rywalizacją między 

poszczególnymi porządkami prawnymi państw członkowskich. Oznaczałoby to więc 

poważne osłabienie omawianego mechanizmu integracyjnego, a nawet jego odwróce-

nie w kierunku wewnętrznej dezorganizacji w Unii. Przynajmniej teoretycznie jest 

więc możliwe wykorzystanie systemu prawnego przeciwko supremacji UE, w trosce o 

zabezpieczenie interesów narodowych i kompetencji narodowych sądów konstytucyj-

nych (najwyższych)39.  

Zwiększenie zakresu podejmowania decyzji większościowych w UE, zwłaszcza odwo-

łujących się do kategorii demograficznych, może stanowić pretekst do wycofania do-

browolnej zgody narodowych trybunałów konstytucyjnych40. Podobne niebezpieczeń-

stwo groziłoby w sytuacji, kiedy interpretacje sądownicze dokonywałyby zbyt radykal-

nej zmiany prawnej, zwłaszcza wymuszając odejście od krajowych norm konstytucyj-

nych. Mogłoby to wywołać próby obrony tożsamości narodowej, której wyrazem i 

symbolem są w wielu krajach właśnie dokumenty zasadnicze. Z tego względu wzrost 

eurosceptycyzmu, zwłaszcza wśród elit prawniczych, mógłby otworzyć drogę do kon-

fliktu konstytucyjnego. Warto przywołać w tym miejscu badania, które wskazują na 

ścisłe powiązanie wysokiej aktywności sądów krajowych w zakresie pytań prejudycjal-

nych z ponadprzeciętnym poziomem społecznej aprobaty dla integracji europejskiej41.  
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Jak już wspomniałem, konstytucjonalizm europejski w silny sposób odwołuje się do 

tradycji prawnej i opinii publicznej państw członkowskich. W dużym stopniu bazuje 

więc na normach kulturowych społeczeństw europejskich42. Wysoka kultura prawna 

sprzyja bezkonfliktowemu rozwojowi tej metody integracyjnej. Natomiast duże różni-

ce kulturowe, odnoszące się m.in. do rozumienia praw podstawowych, a także niedo-

statek kultury państwa prawa oraz wysoki poziom eurosceptycyzmu mogą służyć osła-

bieniu tej metody. W tym kontekście warto zwrócić uwagę na kulturę polityczną i 

prawną nowych krajów członkowskich. W krajach byłego obozu socjalistycznego 

ugruntowała się odmienna percepcja autorytetu władzy niż na zachodzie kontynentu. 

Nie odwoływała się ona do mechanizmów proceduralno-prawnych i supremacji norm 

konstytucyjnych, ale do politycznego sankcjonowania władzy przez panujący w tej czę-

ści Europy układ geopolityczny. Powstała w okresie realnego socjalizmu tradycja czyni 

więc prawo i system procedur instrumentalnymi oraz drugorzędnymi wobec układu 

władzy i arbitralnych decyzji podejmowanych na szczeblu politycznym. Podsumowu-

jąc dotychczasowe rozważania, należy podkreślić, że skuteczność konstytucjonalizmu 

europejskiego jako metody integracyjnej zależy w dużym stopniu od spójności norm 

kulturowych i wysokiej kultury prawnej w Europie.  

Traktat konstytucyjny 

Jak wcześniej wspomniałem, szczególnym wymiarem konstytucjonalizmu europejskie-

go jest proces tworzenia Traktatu ustanawiającego Konstytucję dla Europy43. Przez nie-

których ekspertów44 proces ten jest nazywany momentem konstytucyjnym, a więc chwilą 

przełomową, mającą historyczne znaczenie dla społeczeństw europejskich. Analizując 

ten proces, warto zwrócić uwagę na jego dwa główne komponenty. Pierwszy jest zwią-

zany z tworzeniem symboliki i systemu unijnych wartości, które poprzez proces debaty 

społecznej mają współtworzyć europejskie identyfikacje społeczne. Jest to także zwią-

zane z przekonaniem, że w długim okresie konstytucja może stać się nośnikiem euro-

pejskiego patriotyzmu. Drugi odnosi się do wprowadzenia przełomu instytucjonalnego 

w Unii.  

Wartości europejskie w traktacie konstytucyjnym 

W odniesieniu do pierwszego aspektu ważną innowacją miała być szeroka debata spo-

łeczna prowadzona na forum Konwentu Konstytucyjnego. Specjaliści dość krytycznie 

oceniają skuteczność tej metody jako sposobu ograniczenia wpływu czynnika między-
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rządowego na rzecz deliberatywnego kształtowania treści traktatowych. Uznają, że 

kluczową rolę dla przyjmowania projektu traktatu miało prezydium Konwentu, które 

procedowało w sposób odbiegający od stylu deliberacji publicznej i pozwalało wywie-

rać największy wpływ najsilniejszym krajom członkowskim. Upodabniało to zwłaszcza 

ostatnią fazę pracy Konwentu do zwykłej konferencji międzyrządowej45. Takie postę-

powanie nie podwyższyło akceptacji społecznej dla omawianego projektu, a także 

ograniczyło możliwości konstruowania identyfikacji społecznych w odniesieniu do 

unijnej konstytucji46.  

Już sam tytuł projektu traktatu ma wyraźnie symboliczne prze-

słanie, które wprost nawiązuje do założeń konstytucjonalizmu 

europejskiego. Dokument od początku był jednak budowany 

przede wszystkim jako nowy traktat. Jest to dokument obszerny, 

napisany w sposób niezrozumiały dla przeciętnego obywatela. 

Taka redakcja, choć uzasadniona ze względów prawno-

sądowniczych, ograniczała wymiar symboliczny przyszłej konsty-

tucji. Po załamaniu procesu ratyfikacyjnego w wyniku dwóch re-

ferendów we Francji i Holandii (2005) idea budowania identyfi-

kacji proeuropejskich w oparciu o traktat konstytucyjny wydaje 

się trudniejsza w realizacji. Przyszły traktat pozbawiony będzie 

zapewne wielu odniesień symbolicznych, w tym przede wszyst-

kim określenia „konstytucja” w tytule47.  

W projekcie traktatu konstytucyjnego widoczna jest próba „kon-

struowania” wartości europejskich, będących podstawą dla upo-

wszechniania identyfikacji europejskich i zbudowania w przyszło-

ści jednolitej wspólnoty obywatelskiej w Europie48. Wśród dzia-

łań wzmacniających sferę aksjologii Unii Europejskiej na podkre-

ślenie zasługuje m.in. katalog symboli Unii (art. I-8), odniesienie do wartości Unii 

opierających się na prawach człowieka, w tym prawach osób należących do mniejszo-

ści (art. I-2) oraz prawach, wolnościach i zasadach określonych w Karcie praw podsta-

wowych (I-9), która stała się integralną częścią traktatu (część II). Stwarza to podstawę 

prawną do przystąpienia Unii do europejskiej Konwencji o ochronie praw człowieka i 

podstawowych wolności49. W projekcie traktatu widoczne jest również odwołanie do 

wizji europejskiego modelu społecznego, zwłaszcza w artykule poświęconym celom 

W UE  panuje

odgórna hierarchia 

norm prawnych, ale od-

dolna hierarchia autory-

zacji społecznej i realnej 

władzy. Dlatego uzna-

nie zasady supremacji 

prawa europejskiego nad 

krajowym jest dobro-

wolnym podporządko-

waniem się sądownic-

twa narodowego, udzie-

lanym na zasadach wa-

runkowych. 
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Unii (I-3, 3). Jest tam mowa o działaniach Unii na rzecz trwałego rozwoju Europy, 

którego podstawą jest zrównoważony wzrost gospodarczy oraz społeczna gospodarka 

rynkowa, zmierzająca do pełnego zatrudnienia i postępu społecznego. Unia ma rów-

nież na celu zwalczanie wykluczenia społecznego oraz wspiera sprawiedliwość i ochro-

nę socjalną. Wartości europejskie są więc budowane przede wszystkim w odniesieniu 

do praw człowieka i obywatela, a także wizji europejskiego modelu społecznego. Jest 

to kierunek rozwoju podstawy aksjologicznej zjednoczonej Europy postulowany od lat 

przez wielu ekspertów50.    

Jednocześnie w projekcie traktatu są widoczne normy i symbole krajów członkowskich 

i tożsamości narodowych. Suwerenami traktatu nie są obywatele Unii, ale państwa 

członkowskie (art. I-1). To one powołują Unię i mają wyłączne prawo do wprowadza-

nia zmian traktatowych. Unia szanuje tożsamości narodowe (I-5), a wartości europej-

skie są niejako „zapożyczone” z państw narodowych. Dokument mówi o wspólnocie 

tych wartości (I-2), przywołując w ten sposób koncepcję łączonych wartości, tj. wspól-

nych Unii i państwom członkowskim51. Wspomniana koncepcja nawiązuje do zjawi-

ska łączenia identyfikacji narodowych z europejską. Komplementarność obu pozio-

mów wartości, a także zakorzenienie wartości europejskich w normach narodowych 

mają, według tych poglądów, tworzyć spójny system aksjologiczny, uzasadniający dal-

szą integrację europejską.  

Warto jednak zauważyć, że system wartości europejskich zbudowany w oparciu o 

normy i tożsamości narodowe faktycznie przyczynia się do ich utrwalenia. Wspiera 

więc rozwój integracji według modelu konfederacji międzyrządowej, zamiast budować 

podstawy dla transformacji w federację demokratyczną. Oznacza to w praktyce akcepta-

cję dla wszystkich problemów związanych z istnieniem konfederacji. Chodzi m.in. o: 

(a) konflikty między narodowymi interesami, blokujące funkcjonowanie wspólnoty, 

(b) trudności zbudowania instytucji reprezentujących interesy ogólnoeuropejskie i wy-

rażających patriotyzm europejski, a także (c) ryzyko zdominowania wspólnoty przez 

najsilniejsze kraje. Komplementarność wartości europejskich i narodowych sprzyja ła-

godzeniu konfliktów między Unią a społeczeństwami krajów członkowskich, jednak w 

niedostateczny sposób uzasadnia potrzebę dalszego rozwoju integracji, choćby na 

płaszczyźnie funkcjonalnej, związanej z poprawą efektywności zarządzania publiczne-

go. Nie określa więc „wartości dodanej” Unii wobec państw członkowskich, co wydaje 

się być niezbędnym warunkiem dla „transferu lojalności” obywateli od państw człon-
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kowskich do wspólnoty. Według niektórych komentatorów52 dwoistość systemu nor-

matywnego traktatu konstytucyjnego jest jego poważną słabością. Czyni go niespój-

nym, ogranicza możliwość budowania europejskiej identyfikacji i symboliki, a zwłasz-

cza europejskiej wspólnoty politycznej (European polity). Dodać należy, że wspomnia-

na dwoistość odpowiada logikom integracyjnym, które jednocześnie uwidaczniają się 

w zapisach projektu traktatu, tj. międzyrządowej i wspólnotowej. Dwoistość i niespój-

ność systemu wartości utrudnia także możliwości dokonania przełomu instytucjonalne-

go.       

III. Dwie logiki instytucjonalne w traktacie konstytucyjnym 

Tak jak wspomniałem, projekt traktatu konstytucyjnego łączy logikę integracji opiera-

jącą się na współpracy międzyrządowej z logiką wspólnotową, umożliwiającą ekspansję 

kompetencji instytucji wspólnotowych w przyszłości, zgodnie z mechanizmem compe-

tence creep. Jednocześnie rozwija obie te koncepcje. 

Przykładem pierwszego podejścia jest podkreślenie strategicznej i przywódczej roli po-

litycznej pełnionej przez instytucje międzyrządowe, zwłaszcza Radę Europejską. 

Określa ona kierunki i priorytety dla polityk europejskich (art. I-21, ust. 1) oraz pełni 

główną rolę decyzyjną w najważniejszych sprawach, m.in. w zakresie rewizji traktatów, 

finansów Unii i obsady kluczowych stanowisk w instytucjach europejskich53. Projekt 

traktatu nie stworzył także szans na zasadniczą zmianę sposobu konstruowania lub 

zwiększenia skali budżetu unijnego, co potencjalnie mogłoby ograniczyć władzę rzą-

dów – największych płatników w Unii.  

Omawiany projekt utrzymuje międzyrządowy charakter wielu polityk, wprowadza sze-

reg postanowień wzmacniających instytucje międzyrządowe, co sprawia, że niektórzy 

eksperci54 podkreślają zwrot tego projektu w kierunku mechanizmów międzyrządo-

wych. W sprawach dotyczących polityki zagranicznej i obronnej (III-300, 1), polityki 

społecznej i podatkowej (III-210, 3), sprawach dotyczących zasobów własnych państw 

członkowskich (I-54, 3), wieloletniej perspektywy finansowej Unii (I-55) – Rada Eu-

ropejska decyduje jednomyślnie. Oznacza to, że szczególnie ważne dla krajów człon-

kowskich sprawy, dotychczas objęte głównie współpracą międzyrządową, pozostają 

nadal przede wszystkim w gestii rządów narodowych. Badania wskazują, że procedura 

głosowania jednomyślnego w największym stopniu zabezpiecza międzyrządowy cha-

rakter przyjmowanych decyzji55. Pomimo formalnego usunięcia podziału na filary w 
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Unii metoda zarządzania międzyrządowego zostaje utrzymana w odniesieniu do 

wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa (I-40), polityki bezpieczeństwa i 

obronnej (I-41) oraz polityki dotyczącej przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i spra-

wiedliwości. W tej ostatniej Rada określa strategiczne wytyczne planowania ustawo-

dawczego i operacyjnego (np. art. III-258), a także uzyskuje – obok Komisji Europej-

skiej – uprawnienia do inicjatywy ustawodawczej (III-264). W omawianej polityce 

została również ograniczona jurysdykcja ETS (III-377), zwłaszcza w zakresie kontroli 

zgodności z prawem lub proporcjonalności działań policji lub innych organów ściga-

nia. W niektórych sprawach państwa uzyskały możliwość  okresowego zawieszenia 

procedury legislacyjnej. Na przykład w przypadku naruszenia systemu zabezpieczenia 

społecznego w danym kraju, zwłaszcza w sytuacji naruszenia równowagi finansowej 

tego systemu (III-136, 2), lub naruszenia podstawowych aspektów systemu sądownic-

twa karnego w danym kraju (III-271, 3).  

Wzrasta również liczba artykułów traktatu objętych kwalifikowa-

ną większością głosów, ale pozostawionych do wyłącznej decyzji 

Rady56. Oznacza to, że rośnie zakres spraw, w których decyzje 

podejmowane są wyłącznie w oparciu o metodykę międzyrządo-

wą, a ponadto że zwiększono efektywność podejmowania decyzji. 

Przyjęty w traktacie sposób liczenia głosów jest korzystny przede 

wszystkim dla największych krajów członkowskich (głównie 

Niemiec)57. Można więc wnioskować, że w projekcie traktatu 

podjęto próbę nie tyle wzmocnienia mechanizmów międzyrzą-

dowych (które w teorii bazują na równym głosie poszczególnych 

państw), ale przede wszystkim dążono do poprawienia efektyw-

ności funkcjonowania tych mechanizmów oraz zabezpieczenia interesów największych 

(najludniejszych) krajów w tych procedurach. W rzeczywistości jest to próba rekonfi-

guracji wpływów w instytucjach międzyrządowych, a więc zwiększenia wpływów wy-

branej grupy państw. Uzasadnia się ją względami „funkcjonalnymi”, związanymi z po-

trzebą poprawy efektywności prac instytucji międzyrządowych.  

Skuteczność

konstytucjonalizmu eu-

ropejskiego jako metody 

integracyjnej zależy w 

dużym stopniu od spój-

ności norm kulturowych 

i wysokiej kultury 

prawnej w Europie. 

W omawianym projekcie zwiększono również zakres głosowania większościowego w 

innych sprawach, które są już objęte procedurą współdecydowania z Parlamentem Eu-

ropejskim. Warto nadmienić, że w konstytucji staję się ona główną procedurą decyzyj-

ną, określaną jako zwykła procedura ustawodawcza (I-34). Zakres spraw nią objętych 
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wzrasta w stosunku do traktatu nicejskiego z 26 do 34 proc. odpowiednich regulacji 

traktatowych58. Oznacza to, że zwiększa się udział Parlamentu w decyzjach Unii. Jed-

nocześnie głosowanie większością kwalifikowaną umożliwia poprawę efektywności 

procesu decyzyjnego, a także gwarantuje największym krajom zachowanie wpływu na 

te decyzje. Także inne rozwiązania, na przykład przewidziane w politykach zagranicz-

nej i obronnej, stwarzają możliwości większego wpływu tych krajów (przykładowo: 

mechanizm współpracy strukturalnej: art. III-312, ust. 2 lub obszary objęte głosowa-

niem większością kwalifikowaną w ww. politykach, np. art. I-40, ust. 6, III-300, 1).   

Instrumentem wzmacniającym pozycję polityczną Rady Europejskiej jest wprowadze-

nie w projekcie traktatu stanowiska jej przewodniczącego. Posiada on głównie kompe-

tencje organizacyjne i zapewnia ciągłość pracom Rady, ale w opinii ekspertów59 może 

również monitorować w imieniu Rady proces legislacyjny oraz sposób realizowaniea 

decyzji międzyrządowych przez inne instytucje, zwłaszcza Komisję Europejską. W 

takiej sytuacji byłby to instrument wzmocnienia nadzoru państw członkowskich nad 

instytucjami wspólnotowymi, co jest zgodne z teorią Principal-Agent60. W podobny 

sposób można traktować nowe stanowisko ministra spraw zagranicznych, który jako 

wiceprzewodniczący Komisji Europejskiej może pilnować interesów państw człon-

kowskich na forum Komisji. Jednocześnie omawiana funkcja w połączeniu z odpo-

wiednimi zapisami traktatowymi będą zapewne sprzyjały stopniowemu zwiększaniu 

roli unijnej polityki zagranicznej. W ten sposób projekt traktatu równolegle zwiększa 

instrumenty oddziaływania międzyrządowego i wspiera proces ewolucyjnego rozwoju 

kompetencji unijnych.   

Próbą wzmocnienia logiki międzyrządowej było również położenie większego nacisku 

na egzekwowanie zasady subsydiarności (art. I-11), w tym także szersze włączenie 

parlamentów narodowych do procedur legislacyjnych, zwłaszcza w zakresie informa-

cyjnym i umożliwienia im opiniowania zgodności projektów aktów ustawodawczych z 

zasadą subsydiarności (por. protokół nr 1 i 2 załączony do traktatu).  Według eksper-

tów61 są to stosunkowo słabe uprawnienia, które w niewielkim stopniu zabezpieczają 

państwa członkowskie, zwłaszcza przed stopniowym przepływem kompetencji z po-

ziomu narodowego do wspólnotowego. Dotychczasowe doświadczenia ETS wskazują 

na to, że Trybunał niechętnie odnosi się do interpretacji prawa w odniesieniu do zasa-

dy subsydiarności62. Także potrzeba każdorazowego uzasadnienia inicjatywy legisla-

cyjnej przez Komisję Europejską w odniesieniu do tej zasady, co obowiązuje od 1997 

 

C E N T R U M  E U R O P E J S K I E  N A T O L I N  

ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa 

tel: 48 22 54 59 800· fax: 48 22 646 12 99 

www.natolin.edu.pl  



 20

r. i zostało potwierdzone w projekcie traktatu (art. 5, protokół nr 2) – nie ma, zdaniem 

specjalistów63, większego znaczenia praktycznego. Warto w tym miejscu przypomnieć 

opinię64 wskazującą na ścisły związek zasady subsydiarności ze scentralizowanym ty-

pem zarządzania, bliskim tradycji państw unitarnych. Według tej interpretacji oma-

wiana zasada wzmacnia logikę zarządzania unitarnego, zamiast ją przełamywać w kie-

runku zarządzania stosowanego w ustroju federacyjnym.  

Projekt traktatu konstytucyjnego wprowadza podział zadań mię-

dzy kraje członkowskie i Unię, a także stanowi, że kompetencje, 

które nie zostały przyznane Unii, należą do państw członkow-

skich. Według ekspertów65 tego rodzaju zapis traktatowy jest 

słabszym sposobem przeciwdziałania migracji władzy z poziomu 

narodowego do Unii, aniżeli wymienienie wyłącznych uprawnień 

państwowych. Według tej samej opinii kompetencje dzielone 

między Unię i kraje członkowskie (art. I-14) zostały nakreślone 

w traktacie bardzo szeroko, co stwarza pole do rozszerzającej in-

terpretacji ETS na korzyść uprawnień wspólnotowych. Świadczy 

o tym dotychczasowa praktyka Trybunału stanowienia w podob-

nych sprawach66.  Oznacza to, że projekt traktatu konstytucyjne-

go może uruchomić procesy korzystne dla ewolucyjnego rozwoju 

kompetencji Unii (competence creep), zgodnie z logiką wspólnotową 

integracji europejskiej67.  Ten kierunek rozwoju integracji może 

również wzmocnić poszerzenie zakresu jurysdykcji ETS na ob-

szar sprawiedliwości i spraw wewnętrznych. Należy jednak pa-

miętać, że jurysdykcja Trybunału nie obejmuje zasadniczo wspólnej polityki zagra-

nicznej i bezpieczeństwa oraz wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony, a w odnie-

sieniu do przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości została poważnie 

ograniczona68. Dlatego według niektórych komentatorów postanowienia traktatu mo-

gą nawet stanowić zagrożenie dla metody wspólnotowej69, a także osłabiają pozycję 

ETS i konstytucjonalizmu europejskiego jako sądowniczej metody integracyjnej70.     

Rozwój integracji 

według logiki wspólno-

towej nie likwiduje więc 

wewnętrznej geopolityki 

w Unii, tj. rywalizacji o 

władzę i wpływy mię-

dzy poszczególnymi 

krajami członkowskimi. 

Podstawowe założenie 

zwolenników optyki 

wspólnotowej w Polsce 

pozostaje więc niespeł-

nione. 

Inne zapisy projektu traktatu mogą jednak wskazywać na wzmocnienie logiki wspólno-

towej. Dokument zwiększa zakres kompetencji Unii, w tym zwłaszcza ustanawiając 

kompetencje wyłączne Unii (art. I-13, 1), dzielone (I-14, 2), wspierające, koordynują-

ce i uzupełniające (I-17), koordynujące polityki gospodarcze i zatrudnienia (I-15), w 
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zakresie polityki zagranicznej i bezpieczeństwa (I-16) itp. Dodatkową możliwość 

zwiększenia kompetencji Unii daje tzw. klauzula elastyczności (I-18)71.  

Innym sposobem wzmocnienia omawianej logiki integracyjnej jest zwiększenie kom-

petencji Parlamentu Europejskiego (I-20, 1), zwłaszcza poprzez uczynienie z procedu-

ry współdecydowania z Radą – głównej procedury ustawodawczej (I-34). Kompeten-

cje Parlamentu wzrastają m.in. w zakresie decyzji budżetowych, elekcyjnych (np. I-27, 

1), sprawowania kontroli nad innymi instytucjami wspólnotowymi. Parlament jest na 

przykład włączony do procedury komitologii, a więc nadzoru nad implementowaniem 

prawodawstwa przez Komisję Europejską, co było dotąd sprawowane wyłącznie przez 

Radę72. Według niektórych komentarzy73 jest to czynnik stopniowego kształtowania 

„dwuizbowego” systemu decyzyjnego w Unii, tj. opierającego się na reprezentacji tery-

torialnej (Rada) oraz powszechnej (Parlament). Według tych opinii może to zwięk-

szać szanse zbudowania pełnej federacji demokratycznej w przyszłości. Według innych 

opinii74 wzmacnianie kompetencji Parlamentu Europejskiego bez ukształtowania się 

ogólnoeuropejskiej wspólnoty politycznej, odpowiednika narodu europejskiego (Euro-

pean demos), jest jedynie atrapą demokracji, a więc nie może prowadzić do powstania 

ustroju federalnego.   

Projekt traktatu zwiększa również kompetencje Komisji Europejskiej, m.in. związane 

z  procedurą budżetową75. Wzmocnieniem efektywności działania Komisji mogą być 

przewidywane w omawianym dokumencie uprawnienia przewodniczącego Komisji, w 

tym do dymisjonowania komisarzy (I-27, 3). Dodatkowo skuteczność Komisji może 

zwiększyć perspektywa ograniczenia liczby komisarzy (I-26, 6), choć takie rozwiązanie 

może również zwiększać wpływy krajów członkowskich, które będą miały swoich 

przedstawicieli w Komisji.   

IV. Wnioski 

Podsumowując dotychczasowe rozważania, należy stwierdzić, że projekt traktatu kon-

stytucyjnego wzmacnia jednocześnie mechanizmy zarządzania międzyrządowego i 

wspólnotowego. Przyjęcie traktatu stworzyłoby możliwości dalszego zwiększania 

kompetencji Unii – zarówno poprzez poszerzenie zakresu regulacji unijnych i spraw 

objętych metodą wspólnotową, jak i poprzez interpretację sądowniczą (według me-

chanizmu competence creep). W przypadku zarządzania międzyrządowego wprowadzo-

ne zmiany zwiększają wpływy największych (najludniejszych) państw członkowskich, 
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usprawniają decyzyjność instytucji międzyrządowych, a także wzmacniają mechanizmy 

kontrolne nad instytucjami wspólnotowymi. Na przykład uprawnienia ministra spraw 

zagranicznych mogą być uznane za formę kontroli państw członkowskich nad działa-

niami Komisji Europejskiej. Jednocześnie powierzenie tej funkcji politykowi narodo-

wemu będzie prawdopodobnie wzmacniało pozycję tego państwa na forum polityki 

unijnej. Ważną konkluzją wynikającą z przeprowadzonej analizy jest to, że w traktacie 

nie tyle podjęto próbę wzmocnienia mechanizmów międzyrządowych (które w teorii 

bazują na równym głosie poszczególnych państw), ile przede wszystkim dążono do 

poprawienia efektywności funkcjonowania tych mechanizmów oraz zabezpieczenia 

interesów największych (najludniejszych) krajów w tych procedurach. Jest więc to fak-

tycznie próba rekonfiguracji wpływów w instytucjach międzyrządowych, a zatem 

zwiększenia wpływów wybranej grupy państw. Jest ona uzasadniana względami „funk-

cjonalnymi”, związanymi z potrzebą poprawy efektywności prac instytucji międzyrzą-

dowych po ostatnim poszerzeniu Unii (2004-2007).  

Projekt traktatu konstytucyjnego nie dokonuje jednak przełomu instytucjonalnego w 

kierunku federacji demokratycznej lub wyraźnego wzmocnienia instytucji wspólnoto-

wych76. Jest to raczej dokument umacniający dotychczasowy, hybrydowy ustrój zjed-

noczonej Europy. Utrzymany jest bowiem w duchu różnych modeli instytucjonalnych, 

bez rozwiązania zasadniczego problemu konstytucyjnej legitymizacji organów unij-

nych77. Projekt traktatu konstytucyjnego nie jest więc projektem przełomowym, ale 

raczej próbą uporządkowania status quo78. Dwoista i niespójna wewnętrznie sfera ak-

sjologiczna nie stwarza większych możliwości dla zainicjowania przełomu instytucjo-

nalnego w nadchodzącej przyszłości. Trudno zresztą uznać okres tworzenia omawiane-

go dokumentu za przełomowy moment w historii Europy. Pomimo górnolotnej na-

zwy prace nad traktatem wynikały głównie z potrzeby dostosowania wspólnoty do 

zwiększonej liczby członków, a nie z chęci zasadniczej reformy ustroju politycznego 

Unii Europejskiej79.  

Proces powstawania traktatu (zwłaszcza w Konwencie Konstytucyjnym80), a także 

analiza zawartości jego treści wskazują na to, że funkcjonowanie Unii Europejskiej w 

praktyce jest znacznie bliższe perspektywy realistycznej, aniżeli jest to powszechnie 

akceptowane w kręgach akademickich, zwłaszcza na starym kontynencie. Rola intere-

sów narodowych i czynników geopolitycznych wydaje się być zatem większa, aniżeli 

uznaje się to w dyskursie akademickim lub „poprawnej politycznie” debacie publicznej. 
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Może to potwierdzać tezę wyrażoną w niniejszym artykule, że logika międzyrządowa 

jest w dalszym ciągu bardziej istotna dla przyszłości integracji europejskiej niż czynni-

ki związane z logiką wspólnotową.  

Na zakończenie dotychczasowych rozważań warto zwrócić uwagę na stanowisko pol-

skich decydentów i środowisk eksperckich wobec projektu traktatu konstytucyjnego. 

W trakcie dyskusji publicznej na ten temat zarysowały się dwa główne stanowiska. 

Pierwsze wyraźne wspiera zmiany traktatowe związane z logiką wspólnotową. Wynika 

ono z przekonania, że wspomniana logika jest naturalną ochroną dla słabszych i mniej 

doświadczonych krajów europejskich przed dominacją największych krajów członkow-

skich. Ponadto wspomniane podejście zakłada, że pogłębianie integracji europejskiej 

według logiki wspólnotowej (a nawet federalistycznej) pozwala Polsce uniknąć histo-

rycznych zagrożeń geopolitycznych, zwłaszcza dominacji ze stro-

ny Niemiec lub Rosji.  

Drugim podejściem widocznym wśród polskich elit jest wyraźne 

wsparcie rozwoju logiki międzyrządowej. Według tego stanowiska 

podejście międzyrządowe stwarza największe szanse ochrony in-

teresów narodowych. Jest to szczególnie istotne na obecnym eta-

pie rozwoju Polski, tj. w kilkanaście lat po uzyskaniu suwerenno-

ści w stosunkach międzynarodowych, w obliczu niedokończonej 

transformacji gospodarczej, a także w pierwszych latach członko-

stwa w Unii. Wspomniane stanowisko uznaje, że tak złożona sy-

tuacja wymaga z jednej strony silnej władzy państwowej, która 

steruje procesami reform, a z drugiej – silnej reprezentacji na fo-

rum unijnym, troszczącej się jak najlepsze wykorzystanie szans 

członkostwa w Unii dla rozwoju Polski. Według tego podejścia 

to nie Unia jest podstawowym zabezpieczeniem przeciwko histo-

rycznym zagrożeniom geopolitycznym, ale raczej pogłębienie so-

juszu ze Stanami Zjednoczonymi. Dla umocnienia tego przeko-

nania wśród polskich elit politycznych szczególnie istotne były bliskie stosunki nie-

miecko-rosyjskie z okresu rządów kanclerza Schrödera i wspólny projekt gazociągu 

bałtyckiego omijającego Polskę. Polityka energetyczna Rosji jest odbierana nie tylko w 

wymiarze ekonomicznym, ale także jako instrument wpływu geopolitycznego stoso-

wanego wobec krajów Europy Środkowo-Wschodniej. Członkostwo w Unii nie 

Warto zauważyć,

że system wartości euro-

pejskich zbudowany w 

oparciu o normy i toż-

samości narodowe fak-

tycznie przyczynia się 

do wspierania rozwoju 

integracji według mode-

lu konfederacji między-

rządowej, zamiast bu-

dowania podstawy dla 

transformacji w federa-

cję demokratyczną. 
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uchroniło więc Polski przed projektem uznawanym za wymierzony przeciwko żywot-

nym interesom gospodarczym i mającym zasadnicze znaczenie dla bezpieczeństwa na-

rodowego. Można więc uznać, że oba stanowiska polskich polityków wobec reform 

konstytucyjnych w Unii są powiązane z szerszą wizją polityki zagranicznej. W przy-

padku zwolenników logiki wspólnotowej widoczne jest nie tylko silniejsze wsparcie dla 

procesu reform wewnętrznych w Unii, ale również silniejsze pragnienie pogłębienia 

integracji Polski ze strukturami europejskimi. Natomiast zwolennicy logiki międzyrzą-

dowej mniej chętnie przyjmują procesy pogłębienia integracji europejskiej i opierają 

bezpieczeństwo geopolityczne kraju głównie na sojuszu ze Stanami Zjednoczonymi.  

Analiza projektu traktatu konstytucyjnego przedstawiona w niniejszym artykule wska-

zuje na to, że dotychczasowy rozwój integracji europejskiej nie eliminuje realistyczne-

go podejścia do stosunków międzynarodowych. Interesy narodowe w dalszym ciągu 

pozostają ważnym odniesieniem dla polityki europejskiej. Rozwój integracji według 

logiki wspólnotowej nie likwiduje więc wewnętrznej geopolityki w Unii, tj. rywalizacji o 

władzę i wpływy między poszczególnymi krajami członkowskimi. Podstawowe zało-

żenie zwolenników optyki wspólnotowej w Polsce pozostaje więc niespełnione. Roz-

wój logiki wspólnotowej nie doprowadzi również w najbliższym czasie do przełomu in-

stytucjonalnego w kierunku federacji demokratycznej, w której rywalizacja między inte-

resami narodowymi straciłaby na znaczeniu. Dlatego też próba zabezpieczenia pol-

skich interesów w instytucjach międzyrządowych wydaje się w tych warunkach uza-

sadniona. Problem polega jednak na tym, że umocnienie logiki międzyrządowej w pro-

jekcie traktatu konstytucyjnego niesie ze sobą wzmocnienie pozycji największych kra-

jów członkowskich i znaczenia wewnętrznej geopolityki w Unii. Tym samym zwiększa 

się ryzyko powrotu do historycznych zagrożeń geopolitycznych, od których chciałoby 

się uciec jak najdalej.  

Z tych względów dążenie do zmniejszenia zróżnicowań między poszczególnymi pań-

stwami członkowskimi w instytucjach międzyrządowych Unii jest w interesie samej 

Europy, a nie tylko Polski. Na przykład głosowanie według systemu pierwiastkowego 

jest korzystniejsze dla procesów integracyjnych aniżeli głosowanie według systemu z 

projektu traktatu konstytucyjnego (tj. podwójną większością). Spłaszczanie różnic 

miedzy krajami w systemie głosowania może wprawdzie być mniej efektywne dla po-

dejmowania decyzji, ale za to obniża obawy mniejszych i słabszych krajów przed nad-

mierną pozycją państw dominujących. Nowy traktat europejski, zastępujący projekt 
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unijnej konstytucji, nie uniknie dyskusji na ten temat. Nie osłabi znaczenia logiki mię-

dzyrządowej, ani nie zlikwiduje wewnątrzeuropejskiej geopolityki. Może jednak 

zmniejszyć zagrożenia związane z tą rywalizacją, co niewątpliwie jest w interesie sta-

bilności integracji europejskiej w przyszłości.      

 

 (styczeń 2008) 
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