¥y ¥ ¥y

Studia z Polityki Publicznej
STUDIA v )

Z POLITYKI ISSN: 2391-6389
PUE“CINEJ aklimcz@sgh.waw.pl

e Szkoa Géwna Handlowa w Warszawie
PUELIC POLICY STUDIES .
Polonia

Czaputowicz, Jacek
Labirynty konceptualizowania Unii Europejskiej i suwerennoci jej pastw czonkowskich
Studia z Polityki Publicznej, vol. 2, nim. 3, 2015, pp. 9-31
Szkoa Géwna Handlowa w Warszawie
Winiowa, Polonia

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=663771558001

Como citar el articulo

Numero completo Sistema de Informacion Cientifica

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto


https://www.redalyc.org/revista.oa?id=6637
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=6637
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=663771558001
https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=663771558001
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=6637&numero=71558
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=663771558001
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=6637
https://www.redalyc.org

Jacek Czaputowicz'

Labirynty konceptualizowania
Unii Europejskiej i suwerennosci
jej panstw cztonkowskich

Streszczenie

Autor przedstawia i podsumowuje gléwne teorie opisujace specyfike Unii Europejskiej
jako organizmu wewnetrznie ztozonego, ktéry ma cechy zaréwno organizacji miedzyna-
rodowej, konfederacji, jak i federacji. Wielu badaczy poréwnuje proces tworzenia UE do
procesu powstawania panstwa, ale niektérzy poréwnuja Unie do Stanéw Zjednoczonych.
Jeszcze inni badacze twierdza, ze struktura UE z jej wielopoziomowym systemem rzg-
déw przypomina neosredniowieczne imperium. Wystepuja w niej zachodzace na siebie
systemy wladzy i obszary lojalnosci.

Autor wskazuje takze, ze strukturalnie funkcjonowanie UE mozna zobrazowa¢ za pomocg
modelu wielopoziomowego zarzadzania (multilevel governance). W tym modelu Unie
Europejska mozna uznac za system polityczny sui generis; nie jest wiec ona analogiczna
do panstwa narodowego, lecz traktowana jak system zarzadzania bez formalnego rzadu.
Pojecie to odnosi si¢ do wzrostu wspolzaleznosci w sferze ponadnarodowej. W drugiej
czedci tekstu autor analizuje problematyke suwerennosci pafistw i samej Unii. Dokonuje
przegladu stanowisk, ktére w rdzny sposdb oceniaja poziom wplywu, jaki proces euro-
peizacji wywiera na polityke wewnetrzng panstw.

Stowa kluczowe: integracja europejska, suwerennos¢, polityka europejska, zarzadzanie
publiczne

I Prof. UW, dr hab. Jacek Czaputowicz jest kierownikiem Zakladu Metodologii Badan Europejskich
w Instytucie Europeistyki, Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego.
Artykul powstal na podstawie rozdziatu pt. Suwerennos¢ w Unii Europejskiej, w: J. Czaputowicz, Suwe-
rennos¢, PISM, Warszawa 2013.
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10 Jacek Czaputowicz

The labyrinths in theorising relating to the European
Union and the sovereignty of its member states

Abstract

The author describes and summarises the main theories relating to the specificity of
the European Union structure as an internally complex organism which is being cha-
racterised by scientists as an international organisation as well as a confederation and
a federation. Many researchers compare the process of the European Union formation
to the nation-state formation, others compare the E.U. to the United States of America
and many more indicate that the E.U. structure with its specific multi-level governance
looks like a neo-medieval empire. What we can see in this empire is a network of over-
lapping systems of powers and areas of loyalty.

The author points out that structurally the E.U. can be visualised as a model of multilevel
governance and as such can be defined as a sui generis political system. So it is not analo-
gous to the nation state but rather to a system of governance without a formal governing
body. This notion is the result of a growing level of interdependence one can see in the
international arena. In the second part of article, the author addresses the sovereignty
issues which relate to the E.U. member states as well as the E.U. as a separate body. He
reviews the theories which variously explain the process of European integration and its
influence on internal policies within member states.

Keywords: European integration, sovereignty, European policy, public governance,
multilevel governance

Unia Europejska jest pierwsza od czasu $redniowiecza instytucja — jak podkreslaja
niektorzy badacze — inng niz panstwo, ktora zyskuje suwerenne prerogatywy w pewnych
obszarach, a jednoczesnie zadne jej panstwo cztonkowskie nie ma juz suwerennosci
absolutnej®. W tym kontekscie przedstawiam wybrang palete stanowisk w dyskusji
o naturze struktury Unii Europejskiej, a nastepnie analizuje dyskusje o suwerennosci.

Szeroka jest gama opinii wspétczesnych badaczy na ten temat. Zwracajg oni
uwage, ze Unia Europejska bardziej przypomina system polityczny specyficzny dla
panstw niz system miedzynarodowy, ktory taczy suwerenne panstwa.

Niewgatpliwie nie ma jednej teorii, ktéra w sposob jednoznaczny opisywalaby feno-
men organizacyjny UE. Unia zachowuje bowiem cechy obecne w ré6znych modelach
teoretycznych proponowanych przez uczonych. Ma ona cechy zaréwno organizacji

2 D. Philpott, Sovereignty. An Introduction and Brief History (Transcending National Boundaries),
wJournal of International Aff” 1995, Vol. 48, No. 2, s. 353-368.

Studia z Polityki Publicznej



Labirynty konceptualizowania Unii Europejskiej i suwerennosci jej panstw cztonkowskich 11

miedzynarodowej, konfederacji, jak i federacji. Z organizacja migdzynarodowa faczy
ja to, ze cze$¢ decyzji zapada w wyniku negocjacji miedzy panstwami. To panstwa
reprezentuja interesy narodéw, a w kluczowych sprawach kazde z nich ma prawo
weta, co pozostaje wyrazem zachowania narodowej suwerennosci. Natomiast z kon-
federacja faczy ja korporacyjna reprezentacja panstw czlonkowskich, ktdra wystepuje
na forum Rady, a z federacja — bezposrednia reprezentacja poprzez bezposrednie
wybory do Parlamentu Europejskiego. Z modelem ,federalnym” taczy ja réwniez
instytucja Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Ponizej przyjrzyjmy sie ré6znym stanowiskom widocznym w literaturze przed-
miotu, ktére dotycza wymienionych podejs¢ do zagadnienia organizacji UE.

Na poczatku lat 70. D. Puchala traktowal Wspolnoty Europejskie jako system
polityczny, ktdéry opiera si¢ na uzgodnieniach (concordance system). Pafistwa stale
dostrajaja swoje interesy, tagodza réznice zdan oraz realizuja korzysci ze wspoétpracy.
W tym ujeciu panstwa narodowe pozostajg waznymi, lecz juz nie jedynymi podmio-
tami. RoZnice przezwyciezajg na drodze kompromisu. Podejmujg dziatania na wielu
poziomach, decyduja si¢ na wysoki stopien instytucjonalizacji, a dominujgcym typem
relacji s negocjacje’.

Zkolei S. Hix wyrazit jasno poglad, ze Unia Europejska nie jest panstwem w sensie
Weberowskim. Nie posiada bowiem monopolu na legalne uzycie sity, ale ma jednak
instytucje ustawodawcze, wykonawcze i sagdownicze, ktére podejmujg wigzace decyzje.
W tym ujeciu Unia nie tworzy zasadniczo odmiennego systemu zarzadzania, lecz jest
jednym z wariantow istniejacych systemoéw politycznych, egzemplifikacjg szerszego
fenomenu spofecznosci politycznej. Uni¢ powinny bada¢ nauki polityczne za pomoca
narzedzi uzywanych w analizie wewnatrzpanstwowego systemu politycznego®.

S. Rokkan opisat proces strukturyzacji, ktéry mozna zastosowa¢ do UE, a wiec
statego tworzenia struktur w celu stabilizacji wzoréw interakeji migdzy panstwami za
pomoca norm i zasad zachowania. Z tej perspektywy proces integracji europejskiej
moze by¢ okreslony mianem ograniczonej strukturyzacji (bounded structuring).
Autor wskazuje na pojecie granic, ktére rozumie szeroko, oznaczaja one bowiem
kazdy rodzaj warunkéw okreslajacych szanse zyciowe wspdlnoty terytorialne;.
Najbardziej widoczne z nich, aczkolwiek nie jedyne, to granice oddzielajace terytoria
poszczegolnych panstw. Granice majg jednak takze symboliczne znaczenie, wladze
konstytucyjng indywidualnych i grupowych tozsamosci. Jako instrument tworzenia
grup i alokacji zasobow sa przedmiotem sporu’.

3 J. Puchala, Of Blind Men. Elephants and International Integration, ,,Journal of Common Market
Studies” 1972, Vol. 10, No. 3, s. 276-280.

4 S. Hix, The Political System of the European Union, Palgrave, London 1999, s. 2.

5 M. Ferrera, The Boundaries of Welfare, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 15-16, 19-20.
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12 Jacek Czaputowicz

Proces integracji europejskiej moze by¢ poréwnany z procesem formowania
sie panstw, w ktérym zasadnicza role odgrywaly réznego rodzaju instytucje. Z tej

perspektywy istotne sa:
« instytucje regulacyjne, stuzace kontroli nad ludnoscia (wojsko, policja, aparat
administracyjny),

« instytucje socjalizujace, ktore tworzg wspolnote poprzez budowanie tozsamosci

(system edukacji),

o instytucje demokratyczne, ktére zapewniaja ramy dla aktywnosci politycznej
spoleczenstwa oraz

« instytucje opieki spolecznej, ktére poprzez realokacje zasobow gwarantujg réwne
szanse zyciowe obywatelom®.

Rozwijanie podobnych instytucji przez Uni¢ Europejska moze doprowadzi¢ do
stworzenia poczucia przynaleznosci i emocjonalnej identyfikacji.

Wielu badaczy poréwnuje Unie Europejska do Standw Zjednoczonych. Uznaja
oni, ze zaréwno USA, jak UE tworza dwie odmiany jednego modelu demokracji
- demokracji ztozonej (compound democracy), wykazujac tym samym cechy zaréwno
organizacji miedzypanstwowej (konfederacyjnej), jak i organizacji ponadpanstwowej
(federacyjnej). Nie s tylko zwigzkiem panstw, lecz takze zwigzkiem obywateli’.

Jeszcze inni badacze charakteryzujg Unie Europejska jako panstwo regulacyjne,
ktére stanowi zbiér narodowych i ponadnarodowych instytucji regulacyjnych,
dzielagcych wspolne wartosci, cele i styl uprawiania polityki. Unia posiada funkcje
typowe dla panstwa, poniewaz ma bardzo dobrze rozwinieta sfere dziatan regula-
cyjnych, natomiast stabiej — dzialan redystrybucyjnych i stabilizacyjnych®. W tym
sensie Unia jako panstwo jest przeciwienstwem panstwa interwencjonistycznego
i opiekunczego. Jej zadaniem jest gtéwnie usuwanie niedoskonalosci jednolitego
europejskiego rynku, natomiast powstrzymuje si¢ od ingerencji w gospodarke w celu
redystrybucji zasobow. Nie ma legislatury, lecz ustalony proces legislacyjny, w ktérym
uczestnicza rdzne instytucje.

6 State Formation, Nation-Building, and Mass Politics in Europe. The Theory of Stain Rokkan,
red. P. Flora i in., Oxford University Press, Oxford 1999.

7 S. Fabbrini, Compound Democracies, Oxford University Press, Oxford 2007, s. 2-4.

8 G. Majone, A European Regulatory State?, w: European Union. Power and Policy-Making,
red. J. Richardson, Routledge, New York 1996, s. 276; G. Majone, The Regulatory State and Its Legitimacy
Problems, ,West European Politics” 1999, Vol. 22, No. 1, s. 18.
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Labirynty konceptualizowania Unii Europejskiej i suwerennosci jej panstw cztonkowskich 13

Unia jako federacja i jej krytyka

W literaturze przedmiotu widoczni sg badacze, ktorzy wskazuja, ze UE uzyskata

strukture organizmu specyficznego dla federacji. Doszlo bowiem do:

 podzialu kompetencji migdzy calos¢ a czesci sktadowe, gdzie catos¢ otrzymuje
pewien zakres kompetencji pierwotnie nalezacy do czesci,

o uksztaltowania zasady subsydiarnosci, zgodnie z ktora federacja podejmuje
dzialania jedynie wtedy, gdy moga one by¢ lepiej wykonane na jej poziomie,

a nie na poziomie czesci,

» uformowania zasady proporcjonalnosci, ktéra oznacza zakaz podejmowania
dziatan wykraczajacych poza uzgodnione cele i podstawe prawna,

 podtrzymywania zasady lojalnosci (solidarnosci), ktora zobowigzuje panistwa do
dzialania na rzecz wspdlnych celow,

« uformowania zasady pierwszenstwa prawa wspdlnotowego wobec prawa we-
wnetrznego panstw czlonkowskich®.

Istnieje jednak roznica migdzy Unig Europejska a federacja, na ktdra chce zwrdci¢
uwage. Ot6z polega ona na tym, ze w wypadku federacji suwerenno$¢ przynalezy do
calo$ci, natomiast w wypadku Unii Europejskiej — suwerenno$¢ nalezy do jej czesci
sktadowych (panstw).

Warto zaznaczy¢, ze w niektorych panstwach czlonkowskich UE jest pewien
grunt do akceptacji idei federacji jako podstawy organizacyjnej Wspolnoty. Maja one
bowiem do$wiadczenia federalistyczne z funkcjonowania podziatu wtadzy. Dlatego
mniej oporéw przeciwko rezygnacji z czgsci suwerennoséci wykazuja panstwa fede-
ralne, takie jak Niemcy, Wlochy, Belgia i Hiszpania, w przeciwienstwie do panstw
unitarnych i scentralizowanych, takich jak Wielka Brytania, Francja czy Polska®.

Czes¢ badaczy proponuje federalizacje Unii Europejskiej, przy czym punktem
odniesienia jest dla nich federalizm amerykanski. Z tej perspektywy w szczegdlnosci
musieliby postulowa¢ utworzenie drugiej izby w Parlamencie Europejskim, sktada-
jacej sie z przedstawicieli panstw cztonkowskich. Komisja Europejska powinna by¢
odpowiedzialna wobec Parlamentu, natomiast Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
powinien pelni¢ funkcje analogiczne do amerykanskiego Sadu Najwyzszego''.

9 ]. Barcz, Pojecie suwerennosci w Swietle wspotzaleznosci miedzy sferg ponadnarodowg i paristwowg,
w: Suwerennos¢ i ponadnarodowos¢ a integracja europejska, red. J. Kranz, Wydawnictwo Prawo i Praktyka
Gospodarcza, Warszawa 2006, s. 62—64.

10 F Kinsky, Federalizm. Model ogélnoeuropejski, thum. B. i M. Harasimowicz, Wydawnictwo WAM,
Krakow 1999, s. 77.

11 1. Habermas, Postnational Constellations. Political Essays, ttum. M. Pensy, MIT Press, Cambridge
2001, s. 109-112.
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14 Jacek Czaputowicz

Zdaniem krytykéw, model panistwa federalnego jest proba zastosowania starych
ram instytucjonalno-terminologicznych do ujecia nowych zjawisk. Podstawg po-
wstania tradycyjnych federacji byly interesy, ktére dotyczyly kwestii bezpieczenstwa
i obrony przed zagrozeniem zewnetrznym. Federalna koncepcja obrony opiera si¢
na unitarnej koncepcji terytorialnosci i federalnych sitach zbrojnych.

Dodaja takze, ze proces integracji europejskiej przebiega inaczej niz w typowych
federacjach. Otdz dokonuje sie ona wokdt przestrzeni ekonomicznej, a nie militarne;.
W zwiazku z tym Unia Europejska okre$lana jest mianem odwréconej federacji,
poniewaz przejela wiele kompetencji na poziomie ponadnarodowym, np. w zakresie
polityki publicznej, ktdra tradycyjnie nalezy do czlonkéw federacji. Sfera gospodar-
cza (low politics) stanowi domene centrum, a kwestie polityki zagranicznej, obrony
i bezpieczenstwa (high politics) oraz legitymacji — domeng panstw narodowych'

Zwrdémy takze uwage na stanowisko zwolennikéw otwartego konstytucjonalizmu,
ktéry polega na formalnoprawnym przyjeciu hierarchii. To podejscie do integracji
umozliwia zachowanie réznorodnosci, pozwala na tworzenie réznych kombinacji
norm i ich indywidualnej interpretacji. Opiera si¢ na koncepcji ,,konstytucyjnej
tolerancji’, pozwalajac na reinterpretacje, zachowanie wieloznacznosci, kulturowa
kontekstualizacje, czyli inng interpretacj¢ danej normy w poszczegélnych panstwach®.

Unia jako system wielopoziomowego zarzgdzania

Wydaje sig, ze badacze integracji europejskiej przyjmuja ,,odruchowo’, iz Unia
Europejska jest rodzajem federacji lub panstwa narodowego. Moim zdaniem wynika
to z tego, Ze najlepiej znajg taka forme organizacji politycznej. Tymczasem struk-
turalnie funkcjonowanie UE mozna takze odtworzy¢ za pomoca modelu wielopo-
ziomowego zarzadzania (multilevel governance). To podejscie dostrzega, ze wladza
zostala umiejscowiona na réznych poziomach - ponadnarodowym, regionalnym,
narodowym i subnarodowym. To skutek chocby tego, ze juz od konca lat 50. do-
chodzito do przenoszenia kompetencji panstwa na szczebel ponadnarodowy i ich
dewolugji na szczebel regionalny i lokalny. Spowodowalo to rozproszenie w procesach
decyzyjnych miedzy wiele terytorialnych poziomdéw. Natomiast suwerenno$¢ stata

12 A.M. Sbragia, Seeing the European Union Through American Eyes. The EU as Reflection on American
Experience, ,European Political Science” 2005, Vol. 4, No. 2, s. 179-187; K. Szczerski, Dynamika systemu
europejskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakow 2008, s. 33-42.

13 1. Staniszkis, Zawladng¢! Zarys procesualnej teorii wladzy, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2012, s. 85-86. Zob. J.H.H. Weiler, M. Wind, European Constitutionalism Beyond the State, Cambridge
University Press, Cambridge 2003.
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Labirynty konceptualizowania Unii Europejskiej i suwerennosci jej panstw cztonkowskich 15

sie nieco ,,schizofreniczna” w tym sensie, Ze zmienia si¢, a zarazem trwa w strukturze
wielopoziomowego zarzadzania'.

Wielopoziomowe zarzadzanie oznacza, ze kompetencje nakladaja si¢ na siebie
oraz odbywa sig stata interakcja podmiotéw politycznych umiejscowionych na réz-
nych poziomach dzialania i zarzadzania. Zaklada ono utworzenie ponad panstwami
pewnej struktury hierarchicznej, jednak - inaczej niz w federacji, w ktérej suwe-
renno$¢ przenoszona jest na wspolng wladze — gléwny punkt ciezkosci znajduje sie
w poszczegolnych panstwach. Suwerenno$¢ nie jest tu gra o sumie zerowej; panstwo
pozostaje suwerenne, chociaz wladza i zwigzana z nig kontrola polityczna ulokowane
sa na wielu poziomach. Granice miedzy zakreslonymi terytorialnie panistwami traca
na znaczeniu. Zarazem stale odbywaja si¢ negocjacje migdzy wltadzami na réznych
poziomach - ponadnarodowym, narodowym i regionalnym, przy czym kazdy z nich
pelni inne funkcje®.

W modelu wielopoziomowego zarzadzania Uni¢ Europejska mozna uzna¢ za
system polityczny sui generis; nie jest wiec ona analogiczna do panstwa narodowego,
lecz traktowana jak system zarzadzania bez formalnego rzadu. Pojecie to odnosi si¢
do wzrostu wspolzaleznosci: wielopoziomowos¢ okresla wspoélzaleznosé miedzy
rzagdami operujacymi na réznych terytorialnych poziomach, natomiast zarzadzanie
- wspolzaleznos¢ miedzy rzagdami a podmiotami pozarzadowymi'®.

Badacze wyrdzniaja dwa typy wielopoziomowego zarzadzania: bardziej zhie-
rarchizowany, blizszy koncepcji federacji, oraz policentryczny, w ktérym wystepuje
wielo$¢ wladz. W pierwszym z nich wladza - podzielona na duze obszary — jest
umiejscowiona na poziomach subnarodowym, narodowym i ponadnarodowym,
przy czym kompetencje nie nakfadajg si¢ na siebie. Drugi charakteryzuje si¢ kom-
pleksowym systemem okreslonych funkcjonalnie jurysdykgji i nakladajacych sie
na siebie kompetencji'.

Wielopoziomowe zarzadzanie ma te zalete, ze daje szanse przezwyciezenia dia-
dycznosci, czyli podzialu na stosunki wewnetrzne i migdzynarodowe UE. Miesci sig
takze migdzy dwoma gtéwnymi podej$ciami teoretycznymi do integracji europej-
skiej: migedzyrzadowoscig (anarchia) i ponadnarodowoscia (hierarchia). Podejscie

14 T.E. Aalberts, Sovereignty Reloaded? A Constructivist Perspective on European Research, ,Webpapers
on Constitutionalism and Governance beyond the State” 2005, No. 2, s. 1-3.

15 L. Hooghe, G. Marks, Unraveling the Central State, but How? Types of Multi-level Governance,
»~American Political Science Review” 2003, Vol. 96, No. 2, s. 234.

16 I. Bache, M. Flinders, Themes and Issues in Multi-Level Governance, w: 1. Bache, M. Flinders, Multi-
Level Governance, Oxford University Press, New York 2004, s. 3.

17 L. Hooghe, G. Marks, Multi-Level Governance and European Integration, Rowman and Littlefield,
Lanham 2001, s. 3-4.
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16 Jacek Czaputowicz

miedzyrzadowe zaklada utrzymanie i umocnienie panstwa w procesie integracji
europejskiej, a podejs$cie ponadnarodowe - jego obumarcie i odtworzenie na wyz-
szym poziomie.

Krytycy modelu wielopoziomowego zarzadzania zwracajg uwage na to, ze stosujacy
go koncentruja si¢ na procesie, natomiast nie interesuja si¢ tym, co jest ostatecznym
celem integracji oraz nie doceniaja znaczenia panstw. Czes¢ badaczy utrzymuje jednak,
ze zaletg powyzszego modelu jest ukazanie Unii Europejskiej przez pryzmat obecnych
w niej sieci podmiotéw polityki (policy networks). To z kolei pozwala lepiej dostrzec
jej niehierarchiczny charakter. Ukazuje takze, ze panstwa cztonkowskie odgrywaja
wciaz nowe role i powstaja nowe sytuacje, w ktérych czasami nie wytania si¢ jedno
suwerenne centrum wiadzy, a zarzadzanie odbywa si¢ w ramach policentrycznych
i wielopoziomowych sieci podmiotéw publicznych i prywatnych.

Model ten ukazuje, ze w samej Unii Europejskiej podejmowanie decyzji w coraz
wigkszym zakresie przechodzi w rece podmiotéw niepanstwowych zorganizowanych
w sieci, odgrywajacych duza role w procesie negocjacyjnym. Podmioty te wywodza
sie z réznych organizacji wchodzacych ze sobg w interakcje. Majg charakter publiczny
lub prywatny, polaczone sg wiezami umozliwiajagcymi wymiane wiedzy, informacji
i innych zasobdéw. Polityka jest wynikiem wzajemnej intensywnej penetracji elit
politycznych i administracyjnych na réznym poziomie'®.

Unia jako imperium

Czes¢ badaczy twierdzi, ze struktura UE ze swoim wielopoziomowym systemem
rzadéw przypomina neosredniowieczne imperium. Obecne s3 w niej zachodzace
na siebie systemy wladzy i obszary lojalnosci. Badacze postuguja sie metaforg ,,migk-
kiego” imperium lub hegemonii, z ta rdznica, Ze centrum zbudowane jest nie wokadt
zdolnosci do podbijania innych panstw, lecz integrowania ich za pomocg instrumen-
tow prawnego uzasadnienia'. J. Zielonka nazywa dwa przeciwstawne modele Unii
Europejskiej superpanstwem typu westfalskiego oraz imperium neo$redniowiecznym.
Réznice miedzy nimi dotyczg postrzegania granic (ustalone lub ptynne), poziomu
rozwoju gospodarczego (zblizony lub zréznicowany), struktury wladzy (hierarchiczna

18 T Peterson, Policy Networks and European Union Policy Making. A Reply to Kassim, ,West European
Politics” 1995, Vol. 18, No. 2, s. 391; Ch. Jonsson i in., Negotiating in Networks in the European Union,
»International Negotiations” 1998, Vol. 3, s. 321.

19°O. Waever, Identity, Integration and Security. Solving the Sovereignty Puzzle in E.U. Studies, ,Journal
of International Affairs” 1995, Vol. 48, No. 2, s. 425.
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lub policentryczna), obywatelstwa (jednolite lub zrézZnicowane) oraz suwerenno$ci
(pelna i unitarna lub zréznicowana funkcjonalnie)®.

U. Beck i E. Grande twierdza, ze Unia Europejska stanowi nowy porzadek
panowania, a jej zrozumienie jest mozliwe poprzez odniesienie do idei imperium,
ktore akceptuje asymetrie wladzy, zrywa z fikcyjna réwnosciag panstw. Natomiast
nie powinno si¢ poréwnywac Unii z panstwem, poniewaz uniemozliwia to wlasciwe
zrozumienie jej istoty.

Panstwo i imperium pelnig te same funkcje panowania. D3z do zapewnienia
bezpieczenstwa i dobrobytu obywateli, jednak czynig to na rézne sposoby. Paristwo
tworzy trwale granice, kierujac sie logika wykluczenia, natomiast imperium uznaje
zmienno$¢ granic i kierujac sie logika ekspansji, rozciaga je na zewnatrz.

Panistwa i imperia stoja wobec innych zagrozen. Zagrozeniem dla panstwa sg prze-
rosty wewnetrzne, przejawiajace sie nadmierng rozbudowsa aparatu biurokratycznego
i symptomami panstwa dobrobytu, natomiast ryzykiem dla imperium sg przerosty
zewnetrzne, zwigzane z organizacjg, zasobami i tozsamoscig. Suwerenno$¢ panstwa
cechuje formalna réwno$¢ jego cztonkow, natomiast suwerennos$¢ imperialng — asy-
metria form i praw cztonkowskich?'.

Elementami konstytucyjnymi imperiéw przednowoczesnych byly jednostki
feudalne, natomiast imperiéw nowoczesnych - panstwa o zréznicowanym pozio-
mie suwerennosci (w pelni suwerenne, pélsuwerenne i niesuwerenne). Dzisiejsze
imperium europejskie cechuje:

« asymetryczny porzadek panowania (status, prawa i obowigzki panstw roznig sie),
 otwarto$¢ granic i zmienna struktura przestrzenna,

« wielonarodowa struktura spoleczna,

« integracja przez prawo, wspdlprace i konsensus (a nie poprzez podbdj),

« dazenie do dobrobytu (nieograniczony dostep do rynkéw zbytu) i bezpieczenistwa

(obejmowanie kontrolg stref niepewnosci),
 horyzontalna i wertykalna integracja instytucjonalna,

« sieciowy charakter wladzy,

« suwerenno$¢ kosmopolityczna,

« kosmopolityzm emancypacyjny (gdzie podkreslanie réznicy stuzy umocnieniu
autonomii)?.

20 J, Zielonka, Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unig Europejskg, Polski Instytut Spraw
Migdzynarodowych, Warszawa 2007, s. 12.

21 U. Beck, E. Grande, Europa kosmopolityczna. Spoleczeristwo i polityka w drugiej nowoczesnosci,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2009, s. 108-110.

22 Tbidem, s. 117-131.
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Oddziatywanie Unii Europejskiej na suwerennos¢

Powyzej przedstawilem spojrzenia badaczy na kwestie strukturalne i organiza-
cyjne UE. Maja one niewatpliwie wplyw na kluczowe zagadnienie w UE, jakim jest
suwerennos¢ panstw i samej Unii. Ponizej chcg dokonac¢ przegladu stanowisk wobec
poziomu wplywu procesu europeizacji na samodzielno$¢ polityki wewnetrznej panstw
i zagadnienia ich suwerennosci.

Czg$¢ badaczy przypisuje europeizacji zasadniczg sile sprawcza, ktéra ma prowadzic
do zmian w polityce panstw. Ich zdaniem, dziatania na poziomie Unii Europejskiej
powoduja zmiany wewnetrzne, jakkolwiek trzeba powiedzie¢, ze formalnie Unia
nie dyktuje panstwom okreslonych rozwigzan instytucjonalnych w zadnej sprawie.
Natomiast jest tak, ze rzady i systemy administracyjne réznie odpowiadaja na presje
czy inicjatywy UE, co uwarunkowane jest tradycjami administracyjnymi, dominu-
jacymi warto$ciami, Srodkami oraz zdolno$ciami adaptacyjnymi®.

Sa takie stanowiska, jak to Claudio M. Radaelliego, ktory twierdzi, ze polityka
unijna w coraz wiekszym stopniu penetruje system polityczny panstw*!. Wystepuja
procesy tworzenia, dyfuzji i instytucjonalizacji formalnych i nieformalnych zasad,
procedur, stylow dzialania, przekonan i paradygmatow, ktére okreslane sg najpierw
na szczeblu unijnym, a nastepnie wlaczane w logike dzialania na szczeblu panstwa.

Europeizacja nie oznacza konwergencji homogenizacji struktur aparatu panstwa,
chociaz moze ona by¢ jej rezultatem. Natomiast panstwa starajg si¢ dostosowac do
polityki europejskiej poprzez prowadzenie swojej okreslonej polityki i tworzenie
instytucji. Europeizacja moze jednak takze poglebiac roznice, jak w wypadku polityki
transportowej. Badania empiryczne wykazuja, ze wplyw oddzialywania integracji
europejskiej na poszczegélne panstwa jest zroznicowany, a ich struktury admini-
stracyjne znacznie si¢ miedzy sobg réznig®.

Calkiem odmienne stanowisko zajmuja U. Beck i E. Grande. Ich zdaniem, europe-
izacja przeksztalca panstwa narodowe w panstwo transnarodowe. Interesy narodowe
i europejskie scalajg sie do tego stopnia, ze te pierwsze postrzegane s3 jako drugie.
Zarazem instrumentalizacja interesu europejskiego jako reguly dzialania stwarza
zagrozenie dla realizacji intereséw wiasnych. Panistwa maksymalizuja swoje interesy

2 G. Rydlewski, Problemy europeizacji administracji publicznej, w: Administracja publiczna. Wyzwa-
nia w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008,
s. 100-110.

24 C.M. Radaelli, Whither Europeanization? Concept Stretching and Substantive Change, European
Integration online Papers” 2000, Vol. 8, No. 4, s. 3.

25 Ch. Pollitt, G. Bouckert, Public Management Reform. A Comparative Analysis-New Public Manage-
ment, Governance, and the Neo-Weberian State, Oxford University Press, Oxford 2011.
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narodowe, przestrzegajac europejskich regul gry, a nie czyniac uzytek z wlasnej su-
werennosci. Badacze konkluduja, ze ,,europeizacja nie oznacza nic innego jak tylko
wymuszanie od nich [panstw] »krok po kroku« czgsci ich suwerennosci i przeobra-
zanie jej w suwerenno$¢ kosmopolityczng™.

Sposoby wykonywania suwerennosci

Prawnicy miedzynarodowi dowodzg, ze fakt, iz panstwa przekazujg niektére
kompetencje organom wspolnotowym nie oznacza ograniczenia ich suwerennosci.
Oznacza jedynie ograniczenie jej wykonywania. W tym sensie suwerennos¢ ,,pozo-
staje” nadal przy panstwach.

Suwerenno$¢ panstwa nie jest suma jego kompetencji do dziatania w okreslonych
dziedzinach. Wiadza panstw polega na zdolnosci (wtadztwie) do okredlania swoich
kompetencji, natomiast Unia nie ma zdolnosci autokreacyjnych, w tym kreowania
zakresu swoich kompetencji (UE nie ma metakompetencji) i z tego powodu nie
mozna zasadnie mowi¢ o suwerennos$ci na szczeblu UE. Rdzeniem organizacji
pozostaje panstwo, sprawne w wymiarze ustawodawczym, wykonawczym i sagdow-
niczym. Jest podstawowym elementem unijnego systemu i jest warunkiem dalszej
integracji w Europie”.

Panstwa, uczestniczgc w procesie integracji europejskiej, utrzymuja swoja
suwerenno$¢, rozumiang jako metakompetencja, czyli kompetencja kompetencji.
Jednocze$nie zdobywaja nowe mozliwosci realizacji swoich intereséw, wykonywania
kompetencji poprzez oddzialywanie na srodowisko miedzynarodowe.

A zatem panstwo suwerenne moze zgodnie z konstytucjg przekaza¢ swoje prawa,
jezeli dokonuje si¢ to za zgoda suwerena, czyli narodu. Wéwczas jest realizacjg su-
werennych praw w celu osiagniecia korzysci, ktérych panstwo nie mogloby osiagnac
w inny sposdb (chociaz z tradycyjnego punktu widzenia bytoby to ograniczenie
suwerennosci).

Wisrod prawnikow spotyka sie takze opinie, ze w wyniku integracji europejskiej
suwerenno$¢ ulega podzialowi. Nowe rozumienie suwerenno$ci dotyczy mozliwosci
realizacji interesow panstwa, a nie zakresu swobody decyzyjnej. Na przyklad brytyjski
filozof prawa N. MacCormick utrzymuje, ze panistwa czlonkowskie Unii Europejskiej

26 U. Beck, E. Grande, op.cit., s. 147-148, 234.
27 A. Wasilkowski, Uczestnictwo w strukturach europejskich a suwerennos¢ panstwowa, ,Panstwo
i Prawo” 1996, nr 4-5, s. 18.
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nie pozostaja w pelni suwerenne w szerszym znaczeniu tego stowa i proponuje okresli¢
ich sytuacje mianem suwerennosci podzielonej (devided).

W teorii wielopoziomowego konstytucjonalizmu wladza w Unii Europejskiej
podzielona jest natomiast migdzy rézne szczeble. Suwerenno$¢ ma charakter ztozony,
a powstawanie wladzy ponadnarodowej implikuje utrate suwerennych kompetencji
panstw czlonkowskich®.

Inni wskazuja, Ze w Unii Europejskiej nastepuje podzial funkcji miedzy rézne
podmioty w ramach jednolitego systemu prawa. W wybranych obszarach Unia har-
monizuje prawo wewnetrzne swoich cztonkéw z prawem europejskim, tworzac jeden
system prawa. Utrata czesci suwerennosci zostaje zrekompensowana uczestnictwem
w dzialaniu zbiorowym calej spolecznosci. Holistyczna koncepcja suwerennosci
zaklada, ze jest ona niepodzielna, a wszystkie dzialania panstwa, takze te podejmo-
wane wspolne z innymi, s suwerenne. W Unii Europejskiej gtéwne zadania panstwa
moga by¢ skutecznie wykonywane jedynie razem z innymi. Rosnie udzial dzialan
wspolnych, ktére s3 w pelni suwerenne, kosztem dziatan indywidualnych™.

Modele suwerennosci

Z perspektywy prawa mozna wyrdznic¢ cztery ujecia suwerennosci w Unii Eu-

ropejskiej:

o suwerenno$¢ absolutng i unitarna,

o suwerenno$¢ wspoélng i dzielong,

o postsuwerenno$¢, oznaczajgcg brak suwerennosci, oraz
« suwerenno$¢ kooperatywna (partycypacyjna)*'.

Zwolennicy tradycyjnej suwerennosci absolutnej i unitarnej utrzymuja, ze suwe-
renno$¢ w poszczegdlnych sprawach moze naleze¢ albo do panstw cztonkowskich,
albo do Unii Europejskiej jako catoéci, lecz nie do obu pozioméw naraz. Wigkszos¢
badaczy utrzymuje jednak, ze suwerennos¢ absolutna i unitarna nie oddaje plurali-
stycznej rzeczywistosci prawnej Unii.

Suwerenno$¢ wspdlna i dzielona zaklada, ze suwerennos¢ panstw zostata dezagre-
gowana i nastapita ponowna agregacja suwerennosci na szczeblu Unii Europejskiej.

28 N. MacCormick, Questioning Sovereignty. Law, State and Nation in the European Commonwealth,
Oxford University Press, Oxford 2001, s. 132-133.

29 Zob. C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy przez panistwa czlonkowskie i jego podstawowe
konsekwencje prawne, w: Suwerennos¢ i ponadnarodowos..., op.cit., s. 89-92.

30 R. Stemplowski, Suwerenno$¢ niepodzielna, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny” 2003, t. 3, nr 1,
s. 7-10.

31 S. Besson, Sovereignty in Conflict, ,,European Integration online Papers” 2004, Vol. 15, No. 6, s. 17.
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Krytycy wskazuja jednak, ze podejscie to umiejscawia suwerenno$¢ jednoczesnie
na kilku poziomach, co jest sprzeczne z ideg suwerennosci jako jednoczacej wladzy
w ramach spotecznosci.

Postsuwerenno$¢ oznacza rezygnacje z prob wyjasniania struktury Unii Euro-
pejskiej za pomoca pojecia suwerennosci. Uznaje si¢ tu, Ze tradycyjna suwerennos$¢
ma sens w sytuacji systemu, ktéry charakteryzuja: panstwocentryzm, centralizacja
ihomogeniczny demos. Natomiast postsuwerenno$¢ ma zastosowanie z uwagi na to,
ze w UE mamy do czynienia z takimi cechami, jak wielopoziomowe zarzadzanie,
decentralizacja i pluralizm®. Krytycy wskazujg jednak, ze podejscie to nie uwzglednia
epistemicznej i normatywnej roli, jakg odgrywa suwerennos¢. Prawo do ostatecznej
wiadzy w Unii Europejskiej roszcza sobie zaréwno panstwa, jak i instytucje unijne,
np. Europejski Trybunat Sprawiedliwosci.

Suwerenno$¢ kooperatywna (partycypacyjna) odrzuca podejscie postsuweren-
nosci, ale tez nie akceptuje ortodoksyjnej suwerennosci unitarnej, a zarazem odrzuca
mozliwos¢ podzialu suwerennosci. Zwolennicy tego podejscia uwazaja, ze na tym
etapie integracji europejskiej panstwa nie moga wykonywa¢ swoich tradycyjnych
kompetencji samodzielnie. Suwerennos$¢ naktada na panstwa obowiazek wspdtpracy
w celu ochrony takich wartosci, jak standardy demokratyczne i prawa czlowieka.
W ten sposdb, paradoksalnie, panstwa raczej umacniajg niz ostabiajg swoja suwe-
renno$¢ indywidualng®.

Dzielenie i fgczenie suwerennosci

Warto takze nadmienic, juz poza teoretycznymi rozwazaniami, Ze w panstwach
Unii Europejskiej widoczne sg rézne koncepcje pojmowania suwerenno$ci rozumianej
jako pewne doswiadczenia zbiorowe. Warto je tu pokrotce przytoczy¢. W niemiec-
kim do$wiadczeniu historycznym widoczna jest koncepcja suwerennosci dzielone;.
Najpierw stosowano ja w odniesieniu do sfery relacji miedzy czg¢$ciami sktadowymi,
gdzie rzad centralny dzielil suwerenno$¢ z innymi instytucjami spolecznymi. Nato-
miast w wypadku Unii Europejskiej ma ona zastosowanie takze w odniesieniu do
sfery relacji panstwa federalnego z podmiotami zewnetrznymi*.

32 R. Bellamy, Sovereignty, Post-Sovereignty and Pre-Sovereignty in the European Union, w: Sovereignty
in Transition, red. N. Hart Publishing, Oxford 2003, s. 189.

33 S. Besson, op.cit., s. 17-18.

3 G. Ionescu, Between Sovereignty and Integration. Introduction, w: Between Sovereignty and Integra-
tion, red. G. Ionescu, Croom Helm, London 1974, s. 15-16.
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Znana jest takze koncepcja suwerennosci jako zasobu, wywodzaca sie z francuskiego
doswiadczenia historycznego. Zaklada ona mozliwo$¢ wymieniania suwerennosci
w relacjach z innymi podmiotami, oddawania i odzyskiwania jej czesci oraz powrot
do stanu pelnej autonomii. Panstwo oddaje czastki swojej suwerennosci migdzyna-
rodowej instytucji, np. Unii Europejskiej, gdzie jest ona na nowo rozdzielana®. Jest
takze koncepcja suwerennosci wspoélnej, ktéra zaklada, ze panstwa czlonkowskie
Unii Europejskiej beda wykonywaly razem okreslone kompetencje. Dodajmy, ze
tradycyjne prawo miedzynarodowe nie akceptuje tego podejscia, uznajac, ze suwe-
renno$¢ nie lezy w podmiocie, ktory dziala, lecz w podmiocie, ktéry uprawnia do
dzialania, zgodnie z okreslong w Traktatach Wspolnot Europejskich (TWE) zasada
»powierzenia” (conferal principle).

Koncepcje suwerennosci dzielonej, suwerennosci jako zasobu i suwerennosci
wspolnej obecne s3 w procesie integracji europejskiej. Suwerennos¢ dzielona jest
miedzy panstwo cztonkowskie a Unie Europejska. Panstwa ,udzielajg jej” sobie i razem
ja uzytkuja. Uzytkowanie suwerennosci opiera sie, z jednej strony, na zintegrowaniu
polityki wspdlnotowej, natomiast z drugiej — na zachowaniu podmiotowosci panstw
narodowych.

Z kolei koncepcja suwerennosci jako zasobu dopuszcza przekazanie czesci
suwerennos$ci Unii Europejskiej do wspolnego wykonywania, ale takze mozliwo$¢
jej odzyskania. Brak jednak danych empirycznych wskazujacych, zZe mozliwy jest
powr6t do stanu wyjsciowego, czyli do stanu sprzed integracji, chociaz pojawiaja si¢
glosy o mozliwosci wystapienia z Unii Europejskiej Wielkiej Brytanii czy dotknietej
kryzysem Gregji.

Niewatpliwie pogtebienie integracji pociaga za soba powiekszanie zakresu spraw,
ktére panstwa rozstrzygaja, odwolujac si¢ do formuly suwerennosci wspoélnej oraz
suwerennosci delegowanej do instytucji ponadnarodowych, kosztem suwerennosci
panstw czlonkowskich. Czgs¢ suwerennosci panstw zostaje przekazana do wiekszego
instytucjonalnego ,,pojemnika”. Suwerennos$¢ wspolna odnosi si¢ do sposobu spra-
wowania wladzy — wspolnie przez grupe rzaddw, przy jednoczesnym podzieleniu jej
na rozne dziedziny. Wspdlne realizowanie zasady suwerenno$ci odbywa sie w formie
wspdlnych decyzji na forum Rady i cial jej podlegtych.

Wobec powyzszego panstwa maja do wyboru trzy rodzaje dziatania:

« samodzielne, ktore wystepuje w dziedzinach, gdzie stosowana jest jednomyslnos¢

i prawo weta,

35 J. Gow, Shared Sovereignty, Enhanced Security. Lessons from the Yugoslav War, w: State Sovereignty.
Change and Persistence in International Relations, red. S.H. Hashmi, The Pennsylvania State University
Press, Pennsylvania 1997, s. 167.
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» wspolne realizowanie zasady suwerenno$ci w dziedzinach, w ktérych stosowane
jest gtosowanie wigkszo$ciowe,
« delegowanie uprawnien na rzecz instytucji ponadnarodowych.

Rézne modele suwerennosci pociagaja za sobg rozne rodzaje ryzyka, gdy panstwa
decyduja si¢ na ich praktykowanie. Wspolne realizowanie zasady suwerennosci taczy
sie z ryzykiem zostania przeglosowanym, natomiast delegacja uprawnien - z ryzy-
kiem utraty kontroli nad procesem decyzyjnym. Przechodzenie na kolejne poziomy
wspolpracy oznacza wzrost efektywnosci dzialania, lecz takze implikuje zwiekszenie
ryzyka politycznego (tabela 1).

Tabela 1. Sposoby wykonywania suwerennosci w Unii Europejskiej

Rodzaje Podejmowanie Ryzyko W )
-~ . o ystepowanie
suwerennosci decyzji polityczne
Suwerennos¢ | jednomy$Ino$¢ | ograniczone decyzje podejmowane w Radzie w wyniku przetargow
panstwa negocjacyjnych w ramach mechanizmu jednomysinosci
(np. Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeristwa)
Suwerenno$¢ | gtosowanie Srednie decyzje podejmowane w Radzie poprzez gfosowanie za pomoca
wspolna wigkszoSciowe gtosow wazonych (np. Wspdlina Polityka Rolna)
Suwerenno$¢ | bez udziatu powazne decyzje podejmowane przez instytucje ponadnarodowe, takie jak
delegowana panstwa Komisja Europejska i Europejski Bank Centralny (np. Wspdlna

Polityka Monetarna w Unii Gospodarczo-Walutowej)

Zr6dbo: opracowanie wlasne.

Kiedy zatem panstwa czlonkowskie decyduja sie na odejscie od zasady jednomysl-
nosci na rzecz uwspolnotowienia lub delegowania suwerennosci? Badacze utrzymuja,
ze dzieje si¢ tak w sytuacji, gdy rzady panstw wspdlpracuja na rzecz realizacji wspol-
nych celéw, chcg zademonstrowac swéj determinizm, dzialaé efektywnie i zapobiec
ewentualnym trudno$ciom na drodze do ich osiagniecia. Ustanawiajg wowczas
wspolne procedury decyzyjne lub upowazniajg neutralne instytucje do inicjowania,
mediowania, interpretowania i wprowadzania w zycie porozumien sprzyjajacych
dazeniu do tych celow™.

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej maja swoj udziat we wspolnej suweren-
nosci, ktory okreslony jest przez site glosu w Radzie UE. Kompetencje przekazane Unii
przez panstwa wskazuja, jak duzy ,,tort” jest do podziatu, natomiast sita gtosu w Radzie
okresla wielkos¢ kawalkéw tego tortu, przypadajacych poszczegolnym panstwom.
Udzial we wspolnie wykonywanej suwerennosci zalezy od sposobu podejmowania
decyzji w danej dziedzinie. W tych dziedzinach, w ktérych decyzje podejmowane

36 A. Moravcisk, Preferences and Power in the European Community. A Liberal Intergovernmentalist
Approach, ,,Journal of Common Market Studies” 1993, Vol. 31, No. 4, s. 509-510.
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s3 jednomyslnie, kazde panistwo ma taki sam glos, natomiast w tych, w ktérych podej-
mowane s3 wiekszoscig kwalifikowana, kryterium sily glosu panstwa jest podwojne.
Zgodnie z traktatem lizbonskim stanowi je liczba ludnodci i liczba panstw.

Wazna jest takze zdolnos$¢ wykorzystania udzialu we wspdlnej suwerennosci
na rzecz realizacji intereséw panstwa i spoteczenistwa. Zalezy ona od potegi panstwa,
mozliwosci zawierania koalicji, zdolnosci negocjacyjnych, sprawnosci instytucji
panstwowych oraz jakosci pracy urzednikow.

Suwerennos¢ w wybranych obszarach

Jak juz wyzej zaznaczylem, polityka panstw cztonkowskich staje sie przedmiotem
oddzialywania ze strony polityki prowadzonej na szczeblu europejskim. Pod tym
wplywem polityka panstw cztonkowskich ulega stopniowej reorientacji w sposéb,
ktéry odzwierciedla preferencje, polityke i praktyki ustanowione przez europejskie
systemy zarzadzania. Znaczny poziom oddzialywania zachowuje idea wspolnego
rynku, fakt wprowadzenia euro, a takze zaostrzenie konkurencji wolnorynkowej
oraz rozszerzanie Unii Europejskiej.

Innymi stowy, integracja europejska wptywa posrednio lub bezposrednio na pro-
cesy, struktury i ramy poznawcze panstw cztonkowskich w réznych sferach polityki
i ekonomii”. Ponizej opisane sg przyklady wskazujace na to, jak rozmiar wtadztwa
(suwerenno$ci) panstw nad okreslonymi obszarami zmienia si¢ w wyniku ich czlon-
kostwa w UE (europeizacji). Szczegélnie jest to widoczne w sferze:

 spolecznej,
e monetarnej oraz
« obywatelstwa europejskiego.

Suwerennos¢ w zakresie rozwigzan spotecznych

W zakresie polityki wobec spraw spotecznych bezposrednim wyzwaniem dla
tradycyjnej suwerennosci panstw jest dazenie do ,zamknigcia” terytorium. Trud-
no$ci wynikajg z takich zjawisk europejskich, jak: zwigkszony przeplyw kapitatu
przez granice, migracje pracownikow, wieksza ptynno$¢ miedzynarodowych rynkow

37 T.G. Grosse, W objeciach europeizacji. Wybrane przyklady z Europy Srodkowej i Wschodniej, Instytut
Studiéw Politycznych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2012, s. 8-9.
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finansowych i ich wptyw na dokonywane przez panstwa wybory oraz ograniczenia
nakfadane przez ponadnarodowe rezimy na fiskalng i monetarng autonomig panstw.

Wyzwaniem dla suwerennosci panstw jest takze dostosowanie sie do ponadna-
rodowego rezimu koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego. Okresla on
warunki, na jakich uprawnienia uzyskane w ramach systemu jednego panstwa maja
by¢ przenoszone do systemu innego panstwa.

Rozporzadzenie Rady nr 1408 z 1971 r. wprowadzalo cztery zasady:

» réwnego traktowania wszystkich obywateli panstw cztonkowskich,
o kumulowania okreséw ubezpieczenia,

e przenoszenia uprawnien,

 stosowania jednego prawa - lex loci laboris.

Chociaz powyzsze zasady sprzeczne byly z zasada terytorialnosci, nie ograniczaty
one suwerennosci socjalnej panstw cztonkowskich, ktére utrzymaty kompetencje
okreslenia zasad zabezpieczenia spotecznego na swoim terytorium?*.

Unia Europejska wywiera jednak niezaprzeczalny wptyw na narodows polityke
spoteczna. W szczegdlnosci decyzje Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci
stopniowo ostabiajg sprawowang przez panstwo kontrole nad beneficjentami, kto-
rzy uzyskali prawo do korzystania z uprawnien w innym panstwie cztonkowskim.
W konsekwencji europejskie panstwo dobrobytu stalo sie ,,semi suwerenne” na sku-
tek zakorzenienia w europejskim procesie decyzyjnym, powstajacym pod wplywem
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Suwerenno$¢ spoteczng panstw ostabia takze zewnetrzne oddziatywanie zagra-
nicznych systemdéw ubezpieczeniowych oraz swoboda dzialania towarzystw ubez-
pieczeniowych na terenie innego panstwa czlonkowskiego. Najwazniejsze znaczenie
moze mie¢ jednak kwestionowanie zasady obowigzkowego udzialu w narodowych
systemach opieki spolecznej, ktdry daje finansowg baze dla narodowej polityki spo-
tecznej i systemu redystrybucji. Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci jak na razie nie
uwzglednil zadan panstw w odniesieniu do pierwszego filaru, zaakceptowal jednak
wolnos¢ w wyborze ubezpieczyciela w ramach drugiego filaru (ubezpieczenia dodat-
kowe). Trybunat chroni wiec gtéwng baze spolecznej suwerennosci panstw, jednak
naklada na nig ograniczenia, gltoszac, ze obywatele i rezydenci przyczyniajg sie do
wlasciwego funkcjonowania krajowych systemoéw solidarnosci spolecznej, jednak
tylko do granicy wplat w ramach obowiazkowego pierwszego filaru®.

38 M. Ferrera, European Integration and Social Sovereignty. Changing Boundaries, New Structuring?,
University of Pavia, Pavia 2000, s. 11-12.
¥ Ibidem, s. 16-17.
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Suwerennos¢ panstw cztonkowskich réwniez okazata si¢ problematyczna w dzie-
dzinie ubezpieczen zdrowotnych. Wymagano, aby pacjenci poszukujacy opieki za
granicg byli wczedniej zarejestrowani przez wlasciwe instytucje narodowe, takie
jak Narodowy Fundusz Zdrowia (nie dotyczylo to imigrantéw i ofiar wypadkdéw
w podroézach krétkookresowych). Wymienione wymagania panstw zostaly jednak
zakwestionowane przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, ktory stwierdzit, ze co
prawda panstwa majg prawo do organizowania swojego systemu opieki zdrowotnej
w sposob, jaki uznajg za wlasciwy, jednak postanowienia w tym zakresie nie moga
zosta¢ wylaczone z zasad wolnego przeptywu oséb.

Zasada zatwierdzania leczenia w innym panstwie czlonkowskim nie moze za-
myka¢ drogi do uzyskania zwrotu kosztéw wedlug stawek takiego samego leczenia
w panstwie ubezpieczenia. Mozna odmoéwi¢ zwrotu kosztow jedynie w wypadku po-
waznego zagrozenia dla rownowagi finansowej krajowego systemu opieki zdrowotnej
lub w zwigzku z wymaganiami zwigzanymi z zapewnieniem zdrowia publicznego®.
W praktyce jednak inercja instytucjonalna sprawia, ze niektore rozwigzania, w tym
narodowe struktury opieki spotecznej i zdrowotnej, trwaja i zapewne niewiele os6b
bedzie korzysta¢ z nowych mozliwosci, jakie daje orzecznictwo Europejskiego Try-
bunalu Sprawiedliwosci.

Suwerennos$é monetarna

Suwerenno$¢ monetarna okresla prawo do ,,tworzenia pienigdza’, decydowania
o0 tym, co jest na danym terytorium akceptowanym $rodkiem platniczym. Zdaniem
wielu uczonych, jezeli paiistwo jednostronnie wiaze swoja walute z walutg innego
panstwa, przekazuje mu cze$¢ swojej politycznej suwerennosci, nie moze bowiem
kontrolowa¢ wlasnej polityki monetarnej*'. Jednak prawnicy miedzynarodowi,
ktérzy przyjmuja stanowisko restrykcyjne wobec suwerennosci panstwa, krytykuja
ekonomistéw za utozsamianie kompetencji emisyjnej z suwerennosciag monetarna*.
Ich zdaniem, ta ostatnia jest elementem suwerenno$ci panstwa i ma najszerszy
charakter. Wezszy zakres ma kompetencja emisyjna, czyli uprawnienia do emisji
pieniadza; jeszcze wezszy — kompetencja waloryzacyjna, czyli mozliwosci ustalania
wartosci pienigdza.

40 Tbidem, s. 17-18.

4 R.A. Mundell, Monetary Unions and the Problem of Sovereignty, ,,Annals of American Academy
of Political and Social Sciences” 2002, No. 579, s. 124.

4 A. Nowak-Far, Suwerennos¢ panistwa a jednolita waluta europejska, w: Suwerennos¢ i ponadnaro-
dowosé..., op.cit., s. 200.
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Tworzac Unie Gospodarcza i Walutows, panstwa pozbawily si¢ prawa emisji
pieniadza, rezygnujac w ten sposob z suwerenno$ci monetarnej. Etapy prowadzace
do Unii Gospodarczej i Walutowej obejmowaly zniesienie ograniczen w przeptywie
kapitatu, okreslenie kryteriow konwergencji (fiskalnych, monetarnych, kursu walu-
towego) oraz wprowadzenie euro®. Zwolennicy suwerennosci jako zasobu twierdza
z kolei, ze panstwa, ktore przystapity do strefy euro, postanowily wykonywac swoja
suwerenno$¢ w okreslony sposob. Uzywaja one suwerennos$ci do zatwierdzania
okreslonych regul wspolpracy z innymi cztonkami Unii Europejskie;j.

Spotyka si¢ takze opinie, ze utworzenie strefy euro potencjalnie umacnia su-
werennos$¢ panstwa, zaréowno w stosunku do srodowiska zewnetrznego, poprzez
mozliwos¢ wplywu na decyzje instytucji ponadnarodowych, jak i w stosunku do
srodowiska wewnetrznego, dzigki legitymizowaniu koniecznych reform spotecznych
i budzetowych. Skoro bowiem unia walutowa lepiej stuzy realizacji intereséw panstw
czlonkowskich niz samodzielnos$¢ walutowa, panstwo staje si¢ po przystapieniu do niej
bardziej suwerenne. Nowe mozliwo$ci réwnowaza utrate symbolu waluty narodowe;j.
Jednakze kryzys finansowy, ktéry dotknat panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej,
sklania wielu obserwatoréw do stwierdzenia, ze skuteczna obrona gospodarki naro-
dowej wymaga zachowania przez panstwo niezaleznosci w sprawach monetarnych.

Obywatelstwo europejskie

Suwerenno$¢ narodowa znajduje swéj wyraz w decydowaniu o formach i tresci
obywatelstwa. Koncepcja obywatelstwa europejskiego nawiagzuje do idei migdzy-
obywatelstwa europejskiego (intercitoyenneté européenne) R. Picarda z 1947 r., ktéra
zaklada poszanowanie praw i obowigzkéw obywateli kazdego panstwa czlonkowskiego
Unii Europejskiej w czasie ich zamieszkiwania w innym panstwie cztonkowskim*.

Rozwoj obywatelstwa europejskiego nastepowat poprzez znoszenie dyskryminacji
wobec pracownikéw pochodzacych z innych panstw czlonkowskich. Ale poczatkowo
osoby niebedgce pracownikami i nienalezace do rodzin pracownikéw byly z obywa-
telstwa europejskiego wylgczane. Wynikato to z obawy przed ,turystyka socjalng’,
czyli przenoszeniem si¢ do panstw, w ktérych standardy opieki spolecznej sa wyzsze.

4 Zob. A. Nowak-Far, Unia gospodarcza i walutowa w Europie, Instytut Wydawniczy EuroPrawo,
Warszawa 2011; R. Zak, Unia Gospodarczo-Walutowa — aspekty teoretyczne i praktyczne, w: Integracja
Europejska. Implikacje dla Polski, red. ]. Czaputowicz, Wydawnictwo WAM, Krakow 1999, s. 173-225.

44 R, Picard, LUnité Européenne par L'lntercitoyenneté, SPID, Paris 1948. Zob. C. Mik, Obywatelstwo
europejskie w Swietle prawa wspélnotowego i migdzynarodowego, ,Torunski Rocznik Praw Czlowieka
i Pokoju” 1999, s. 64.
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Kolejnym etapem bylo przyznanie pracownikom pochodzacym z innych panstw
czlonkowskich praw politycznych, od 1986 r. obejmujacych udzial w wyborach lokal-
nych. U podstaw zainteresowania problematyka obywatelstwa lezaty takze wydarze-
nia polityczne po 1989r. - zjednoczenie Niemiec, odzyskanie niepodleglosci przez
panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej i konflikty narodowosciowe na Batkanach,
intensyfikacja integracji europejskiej, czego wyrazem byl Traktat z Maastricht oraz
rozszerzenie Unii Europejskiej na Wschéd, a takze wzrost imigracji z Poludnia
i Wschodu, wymagajacy opracowania wlasciwej polityki w tym zakresie®.

Inspiracji dla konceptualizacji problemu obywatelstwa w Unii Europejskiej moze
dostarczy¢ idea rezydencji, ktéra wystepuje w brytyjskim systemie prawa od XIIIw.
Rezydent, czyli cudzoziemiec mieszkajacy na stale w danym panstwie, mial na pod-
stawie prerogatyw krolewskich niektére przywileje, takie jak prawo do posiadania
ziemi. Trzy rodzaje statusu spotecznego — obywatel, rezydent i obcy - rézni rodzaj
wiezi ze wspolnota polityczng oraz poziom przyznanych praw. W Unii Europejskiej
pojecie rezydencji zostalo zastosowane do okreslenia statusu robotnikdéw migruja-
cych do Europy Zachodniej od lat 60., ktorzy nastepnie zostali tam jako rezydenci
i korzystajg z okreslonych praw*.

Obywatelstwo europejskie obejmuje szeroki zakres praw: swobode porusza-
nia si¢ i osiedlania, prawo do udzialu w wyborach lokalnych, prawo do petycji do
Parlamentu Europejskiego i Rzecznika Praw Obywatelskich UE, prawa do ochrony
i opieki dyplomatycznej oraz konsularnej w panstwach trzecich, a takze prawa do
opieki zdrowotnej, prawa w zakresie stosunkow spotecznych, edukacji, kultury
i ochrony $rodowiska®.

* %%

Przemiany suwerennosci

Moim zdaniem, wlasciwa analiza suwerennosci wymaga wzigcia pod uwage
tego, ze Unia Europejska rzeczywiscie dysponuje sankcjami politycznymi i ekono-
micznymi, ktére wywieraja wplyw na panstwa cztonkowskie. Ale suwerenno$¢ nie
powinna by¢ definiowana tylko wedtug kryteriéw formalnych i prawnych. Trzeba

45 J. Habermas, Obywatelstwo a tozsamos¢ narodowa. Rozwazania nad przysztoscig Europy, thum.
B. Markiewicz, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 1993, s. 5-6.

46 N. Walker, Denizenship and the Deterritorialization in the EU, ,EUI Working Papers LAW” 2008,
No. 8,s. 1-2.

47 S. Konopacki, Obywatelstwo europejskie w kontekscie cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2005, s. 64-73.
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skierowa¢ uwage na rzeczywiste Zrodla wladzy, takie jak wiedza, informacja i eks-
pertyza. Elementem definiujagcym suwerennos¢ jest raczej zdolnos¢ do politycznej
kontroli, a panstwa cztonkowskie nie sprawuja jej w obszarach, w ktérych decyzje
s3 podejmowane na poziomie unijnym®.

Proces integracji europejskiej powoduje desuwerenizacje¢ pafistwa w pewnych
zakresach, redystrybucje atrybutéw suwerenno$ci w wymiarze terytorialnym, jak
i w przekroju funkcjonalnym. Unia Europejska zagraza suwerenno$ci materialnej
panstwa, czyli jego wyzszosci jako zrodta wladzy w poszczegdlnych sektorach na danym
terytorium i nad ludnoscig oraz ,,suwerennosci rozstrzygania’, czyli pretensji pafistwa
do wladzy ostatecznej w wypadku wystgpienia sporu.
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