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Suwerennos¢ i legitymizacja wiadzy
na poziomie krajowym w kontekscie
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej
— wybrane problemy

|l. Zagadnienia wprowadzajace

Jednym z wielu zagadnien badawczych begdacych przedmiotem zainteresowan
Profesora Artura Kozaka byta kwestia poswigcona problematyce legitymizacji wladzy
nie tylko na poziomie krajowym, ale réwniez wigzacym si¢ z uzasadnieniem zgodne-
go funkcjonowania panstwa w ztozonej strukturze organizacji ponadnarodowej (mig-
dzynarodowej), jaka jest Unia Europejska (wczesniej Wspolnoty Europejskie). Artur
Kozak podkreslat, ze ,,nie ma zasadniczej réznicy pomigdzy instytucjami supranaro-
dowymi i panstwem narodowym. Zwolennicy tezy o deficycie demokracji w UE wska-
zuja na dominacje systemu parlamentarnego w panstwach czlonkowskich, jako na
element dajacy panstwom ideowa przewage. Zupetnie niestusznie. Instytucje parla-
mentarnej polityki dawno wyalienowaly ze spotecznego otoczenia i nie sa juz narze-
dziem formutowania woli powszechnej, lecz jedynie sposobem legitymacji wtadzy,
ani lepszym, ani gorszym od sposobow legitymacji, po ktore siggaja instytucje euro-
pejskie”. Zauwazat jednak, ze ,,Sytuacja dojrzata do tego, by pdjs¢ w §lady history-
stow 1 przesta¢ identyfikowaé prawo z ustawa, czyli z wyrazem politycznej woli legi-
slatywy. Prawo to cz¢$¢ narodowej tradycji, to normatywna kultura prawna tworzona
mozolnie przez pokolenia profesjonalistow. Jezeli na serio traktujemy teze, ze konsty-
tucyjnym suwerenem jest Narod, to musimy przyznaé, ze ksztaltowana przez wieki
instytucjonalna semantyka prawa znacznie bardziej zastuguje na miano wyrazu Jego
woli, niz pisane cz¢sto na kolanie produkty parlamentarnych gier, prowadzonych przez
rozne grupy nacisku. (...) Rechtgemeinschaft Europa jest pelnoprawng forma istnienia
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europejskiego demosu obywatelskiego, wigc jej rozbudowa nie jest rownoznaczna z po-
glebianiem deficytu demokracji w instytucjach europejskich’.

Jak wida¢, problematyka poruszona przez Profesora Artura Kozaka ma szczeg6lnie
istotne znaczenie z punktu widzenia fundamentalnych dla panstwa poje¢ 1 rozwigzan
ustrojowych. Nie dotyczy bowiem tylko samej legitymizacji, ale wigze si¢ z zagadnie-
niami: suwerennosci i sprawowania wladzy suwerennej, uzasadnieniem funkcjonowania
multicentrycznego systemu prawa, identyfikacji woli powszechnej z trescig prawa
1 wreszcie samg istota demokracji.

Niewatpliwie problemy suwerennosci i legitymizacji wladzy sa w dalszym ciagu
jednym z trwatych elementéw dyskusji, nad istota i charakterem czlonkostwa panstw
w szczegolnego rodzaju organizacji ponadnarodowej, jaka jest Unia Europejska.

Podejmujac si¢ proby kontynuowania badan prowadzonych przez Profesora Artura
Kozaka, pragne skoncentrowac si¢ na kilku wybranych kwestiach zwigzanych z suweren-
no$cig panstwowa oraz skutkami przystapienia Polski do Unii Europejskiej w zakresie
realizacji uprawnien przez zbiorowo dzialajacych obywateli, czyli cztonkow Narodu beda-
cego podmiotem wladzy zwierzchniej (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.2).

Warto zauwazy¢, ze w przypadku Polski rowniez mieliSmy i mamy do czynienia
z pojawiajacym si¢ dylematem, czy doszto do ograniczenia (lub jak twierdzg niektorzy
— utraty) suwerennosci takze w aspekcie braku nalezytej legitymizacji decyzji (rozstrzy-
gni¢¢) podejmowanych na plaszczyznie funkcjonowania organdw unijnych. Dwukrotnie
wypowiadat si¢ na ten temat Trybunat Konstytucyjny, za kazdym razem stwierdzajac, iz
postanowienia traktatowe nie sa sprzeczne z Konstytucja RP, co bylo réwnoznaczne
z odrzuceniem zarzutéw o pozbawieniu RP suwerennos$ci i braku odpowiedniego umo-
cowania proceséw decyzyjnych, przebiegajacych na ptaszczyznie funkcjonowania orga-
now unijnych?®.

Rozstrzygnigcia te nie eliminujg jednak watpliwos$ci, ktore wigzg si¢ z praktycz-
nym ustaleniem posredniej modyfikacji tresci postanowien Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r. w zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskie;.

1 A.Kozak, Deficyt demokracji a integracja europejska, [w:] Aksjologiczne i praktyczne aspek-
ty integracji europejskiej, red. E. Kozerska, T. Scheffler, Wroctaw 2007, s. 98.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

8 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 31 maja 2004 r., sygn. K 15/04, OTK ZU nr 5/A/2004,
poz. 47, a takze z 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09.
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Il. Istota i charakter legitymizacji krajowego aktu akcesyjnego
do Unii Europejskiej (Wspolnot Europejskich)

Niewatpliwie podejmowanie decyzji w przedmiocie przystgpienia konkretnego
panstwa do specyficznej organizacji migdzynarodowej (Wspdlnot i Unii) w pewnym —
bardzo odlegltym sensie — oznacza wlaczenie jego terytorium do tej organizacji*. Teryto-
rium panstwa przystepujacego staje si¢c bowiem sktadowa czg$cig terytorium objetego
zakresem dziatania takiej organizacji, co powoduje okreslone konsekwencje odnoszace
si¢ do modyfikacji tzw. granic zewngtrznych Unii, swobodnego przeptywu osob i towa-
réow migdzy panstwami cztonkowskimi, a takze prowadzenia polityki dotyczacej spraw
zagranicznych oraz bezpieczenstwa.

Panstwo przystepujace do Unii Europejskiej w dalszym ciagu zachowuje jednak
swa niezalezno$¢, odrebno$¢ oraz tozsamo$¢ konstytucyjna’, co oznacza, ze nie do-
chodzi w zadnym razie do formalnej modyfikacji lub zaniku granic panstwa, a wiec
utraty jednego z podstawowych atrybutow swej suwerennosci i migdzynarodowego
statusu®. Akcesja do UE prowadzi jednak do transferu okreslonych kompetencji na
organy wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich. Koniecznos$¢ dokonania takie-
go transferu — z punktu widzenia panstwa przystepujacego — musi wigzac si¢ z podje-
ciem stosownej decyzji legitymizujacej. Oczywiscie ,,suwerenno$¢ jest atrybutem pan-
stwa, a nie organizacji mi¢dzynarodowych (...) jest z zatozenia niepodzielna, nie mozna
jej ograniczy¢ albo przekaza¢ w czgsci™, to jednak zachodzace procesy integracyjne
wymuszaja modyfikacje¢ klasycznego pojgcia suwerennosci, co wigze si¢ z konieczno-
$Scig poszukiwania takich podstaw legitymizujacych, ktore okresla sie jako ,,najwyzsze”

Mowiac o terytorium, nalezy podkresli¢ pewne aspekty rozumienia tego ,,wlaczenia”. Wiaze si¢
ze stworzeniem tzw. Europejskiego Obszaru Gospodarczego, zakltadajacego ujednolicenie za-
sad i standaryzacj¢ przepisdw dotyczacych wymiany i wspotpracy gospodarczej. Dotyczy wige
gramc celnych, obszaru Unii oraz obywatelstwa unijnego, zob. A. Nowak-Far, Unia Gospodar-
cza i Pienigzna, [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2004, s. 156 i n.

Zob. szerzej: K. Wojtowicz, Poszanowanie tozsamosci konstytucyjnej panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej, Przeglad Sejmowy nr 4(99), 2010, s. 12 i n. ze szczeg6lnym podkresleniem
poszanowania tozsamos$ci narodowej panstwa czlonkowskich.

Zob. na temat suwerennosci, jej klasyfikacji na panstwowa, narodows i polityczng: J. Kranz,
Suwerennos¢ w dobie przemian, [W:] Suwerennos¢ i ponadnarodowos¢ a integracja europej-
ska, red. J. Kranz, Warszawa 2006, s. 19 i n.; J. Barcz, Suwerennos¢ w procesach integracyj-
nych, [w ]Suwerennosc i integracja europejska Materlaiy pokonferencyjne, red. W. Czaplin-
ski, I. Lipowicz, T. Skoczny, M. Wyrzykowski, Warszawa 1999, s. 31 i n.

W. Czaplinski, Prawo wspolnotowe a prawo wewnetrzne w praktyce sqdow konstytucyjnych
panstw cztonkowskich (wybrane zagadnienia), Kwartalnik Prawa Publicznego, 2004, nr 2, s. 9.
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lub ,,pierwotne”, czyli pochodzace bezposrednio od zbiorowo dziatajacego suwerena
krajowego.

Na tej plaszczyznie mozna wskaza¢ dwa poziomy legitymizacji: krajowy oraz wy-
kraczajacy poza obszar panstwa — poziom ponadnarodowy, identyfikowany z legitymi-
zacjg funkcjonowania Unii Europejskiej (jej organdéw)3. Zaréwno w jednym, jak i w dru-
gim przypadku mamy bowiem do czynienia ze strukturg, ktorej identyfikacja z wtadza
(o$rodkami wiladzy) i jej atrybutami nie moze budzi¢ watpliwosci.

Poszukiwanie wiladzy najbardziej demokratycznej i najpelniej legitymizujacej
wczesniejsze ustalenia, poczynione przez organy panstwa w trakcie postgpowania nego-
cjacyjnego ustalajacego warunki cztonkostwa, wynikato ze specyfiki przystapienia, kto-
ra juz w momencie utworzenia Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali wigzata sie z ko-
nieczno$cig swoistego rodzaju uszczuplenia suwerennych uprawnien wtadczych w celu
,,osiggniecia wspdlnego celu gospodarczego™.

W najwiekszym stopniu watpliwosci budzit wlasnie skutek przystapienia, w ktore-
go wyniku dochodzito do przeniesienia prawa do wykonywania kompetencji w zakresie
tworzenia prawa, ktore to uprawnienia byly i sag uznawane za istot¢ suwerennosci naro-
dowej'’. Niezaleznie wiec od modyfikacji** Bodinowskiej koncepcji suwerennosci'? nie
zmieni si¢ faktu, ze zachodzacy w rzeczywistosci transfer nawet czesci praw do wyko-
nywania kompetencji prawotworczych poza suwerena (dzialajacego bezposrednio lub
przez swoich przedstawicieli) byt i jest nowa jakoscig w praktyce funkcjonowania pan-
stwa narodowego, niezaleznie od tego, do jakich zalozen si¢ odwotamy?®.

Szeroko na temat tego zagadnienia: C. Mik, Umocnienie legitymacji demokratycznej Unii Euro-
pejskiej, [w:] Traktat z Lizbony. Glowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, red. J. Barcz,
Warszawa 2008, s. 100—-110.

J. Bo¢, M. Lis, B. Mielnik, K. Wojtowicz, Prawo europejskie, cz. 2, Geneza i zmiany jakosciowe oraz
Traktaty Zalozycielskie Unii Europejskiej i Wspolnoty Europejskiej, Kolonia Limited 2002, s. 21.

10" Jak podkresla J. Kranz: ,Mowigc o panstwie, nie ma jednak rowniez suwerennosci bez pra-

wa”, Suwerennos¢ w dobie przemian, [w:] Suwerennosc i ponadnarodowosé..., s. 16.

1 Na ich temat zob. J. Barcz, Pojecie suwerennosci w swietle wspélzaleznosci miedzy sferg

ponadnarodowq i panstwowg, [w:] Suwerennosc i ponadnarodowosé..., s. 73—79; A. Missir di
Luisignano, Cztonkostwo w Unii Europejskiej a suwerennos¢ narodowa, [w:] Konstytucja dla
rozszerzajgcej sie Europy, red. E. Poplawska, Warszawa 2000, s. 35-44; W. Czaplinski,
Czlonkostwo w Unii Europejskiej a suwerennos¢ panstwowa — zarys problemu, [w:] ibidem,
s. 119-140; J. Kranz, Kilka uwag o suwerennosci panstw, [w:] ibidem, s. 141-154.

12 Na temat tej koncepcji zob. J. Bodin Andegawenczyk, Szes¢ ksigg o Rzeczypospolitej, War-

szawa 1958, s. 88 i n.

13 Na temat koncepcji uzasadniajacych zob. C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej..., s. 81—105.
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Panstwa kandydujace, dostrzegajac konieczno$¢ modyfikacji interpretacji znacze-
nia pojec¢ o historycznych konotacjach (tu: suwerenno$ci'?), szczegdlnie pod katem unik-
niecia podwazenia postanowien konstytucji, bedacej zawsze wyrazem woli suwerena'’,
poszukiwaly w szerszym niz dotychczas stopniu odpowiedniej legitymizacji decyzji
o ratyfikacji postanowien traktatowych. Najlepszym rozwigzaniem wydawalo si¢, aby to
sam bezposrednio dziatajacy suweren wypowiedziat si¢ w sprawie przystapienia wila-
snego kraju do organizacji, jaka sa Wspolnoty i Unia Europejska. Fakt ten dostrzegalny
byt juz na poczatku lat 70., kiedy do instytucji referendum odwotano si¢ w Irlandii i Da-
nii, a potem w Wielkiej Brytanii. Pomimo Ze nast¢pne trzy panstwa nie zdecydowaty sig
na wykorzystanie tej instytucji'®, to juz przy okazji kolejnych akcesji jedynie w kilku
przypadkach nie doszto do wykorzystania referendum!’.

W Polsce referendum takie odbyto si¢ w dniach 7-8 czerwca 2003 r. Jego pozytyw-
ny wynik stal si¢ podstawg ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej zawartej mi¢gdzy RP
a Unig Europejska'®.

Polski Trybunat Konstytucyjny, odnoszac si¢ do kwestii legitymizacji krajowego
aktu akcesyjnego, wskazal na istnienie pierwotnego referendalnego zrodta legitymizacji
obowigzujacych rozwiazan konstytucyjnych (chodzi o referendum konstytucyjne
z 1997 r.), stwierdzajac, iz to ,,sam Narod przesadzit, iz godzi si¢ takze z mozliwo$cig

14 Chodzi tu w szczegdlnosci o wskazanie elementéw wspolnych i roznic w zakresie pojeé su-
werennos¢ narodowa i panstwowa. Pierwsze odnosi si¢ do narodu jako podmiotu wiladzy,
metod sprawowania tej wiadzy, czyli sumy relacji, do jakich dochodzi migdzy suwerenem
krajowym a powolanymi przez niego organami. Podstawowym elementem tej koncepcji jest
oparcie si¢ na zasadzie samostanowienia. Suwerenno$¢ panstwowa dotyczy natomiast ,,statu-
su mi¢dzynarodowoprawnego panstwa oraz relacji migdzy panstwem a prawem mi¢dzynaro-
dowym?”, zob. J. Kranz, Suwerennosé..., s. 21-54; zob. tez uwagi K. Wéjtowicza, Konstytucja
RP z 1997 r. a czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej,
red. J. Barcz, Warszawa 2004, s. 499-503.

Zob. A. Bentkowska, Wplyw zasad wspolnotowego porzgdku prawnego na suwerennosc pan-
stwa polskiego, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. a cztonkostwo Polski
w Unii Europejskiej, Poznan 1999, s. 121 i n.; A. Wasilkowski, Uczestnictwo w strukturach
europejskich a suwerennos¢ panstwowa, Panstwo i Prawo 1998, nr 1, s. 23.

15

16 Wynikato to nie tylko z istniejacych rozwiazan ustrojowych, ale z do§¢ , kruchego” charakte-

ru demokracji parlamentarnej, ktora dopiero rozpoczynata normalne funkcjonowanie po
upadku dyktatur wojskowych, do$¢ umieje¢tnie wykorzystujacych hasta ,,woli narodu”.

17 Zob. szerzej: M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 53 i n.

18 Warto jednak podkresli¢, ze ratyfikacja nastapita dopiero 30 kwietnia 2004 r., Dz.U. nr 90,

poz. 864. W tym samym dzienniku opublikowane wszystkie pozostate umowy i protokoty.
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zwigzania Rzeczypospolite] prawem stanowionym przez organizacje miedzynarodowa
lub organ miedzynarodowy, a zatem prawem innym niz traktatowe. Odbywa si¢ to
w granicach przewidzianych przez ratyfikowane umowy miedzynarodowe. Co wigcej,
w referendum tym Narod wyrazit nadto zgodg, ze prawo to bedzie obowigzywac bezpo-
srednio na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, z pierwszenstwem przed ustawami
w razie wystgpienia kolizji”".

Ponadto elementem uzasadniajagcym najwyzszy stopien legitymizacji byto podkre-
slenie znaczenia wagi referendalnego procesu wyrazania zgody na przystapienie Polski
do Unii Europejskiej, wigzacego si¢ z przekazaniem organizacji mi¢dzynarodowej kom-
petencji organow wiadzy panstwowej w niektorych sprawach®. Z tego tez powodu Try-
bunat stwierdzit: ,,Zasadniczo zatem proces integracji europejskiej odpowiada zar6wno
standardom konstytucyjnosci, jak i wymaganiom zwigzanym z demokratyczng legity-
macja tego rodzaju dziatan™'.

Zgadzajac si¢ z tezg orzeczenia Trybunatu, warto jednak zastanowi¢ si¢ nad szer-
szym aspektem decyzji podjetych w 2003 r. i konsekwencjami, ktore wigza si¢ z realiza-
cja uprawnien przez cztonkoéw suwerena, a ktore prowadza, moim zdaniem, do skutku
do$¢ enigmatycznie okreslonego w momencie wyrazania woli w glosowaniu referendal-
nym. Wyrazenie woli dotyczyto w praktyce bowiem wyrazenia woli w kwestii przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej bez jednoczesnego skonkretyzowania zakresu i cha-
rakteru przekazywanych kompetencji. Wprawdzie istota przekazania wynikala z tresci
Traktatow Akcesyjnych i dotaczonych do nich dokumentow, ale co istotne dokumenty te
nie byly w sposob urzedowy podane do publicznej wiadomosci. Z tego tez powodu w

9922

momencie glosowania tzw. ,.koszt konstytucyjny”* przystapienia wydawat si¢ by¢ sta-

bo rozpoznawalny i dlatego zastuguje na szersze zainteresowanie.

19 Pkt 4.4. uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r. Sygn. akt
K 18/04 49/5/A/2005.

»Stworzenie konstytucyjnych podstaw akcesji do Unii Europejskiej z zachowaniem wlasnej
tozsamosci konstytucyjnej i narodowej jako doniosta klauzula konstytucyjna, ale bez powia-
zania z trescia konkretnej umowy miedzynarodowej w tej sprawie — zostato zaaprobowane
przez Narod w referendum ogoélnokrajowym przeprowadzonym 25 maja 1997 r., a nastepnie
znalazto poparcie suwerena w referendum ogolnokrajowym, dotyczacym wyrazenia zgody na
ratyfikacje Traktatu Akcesyjnego, ktore odbylo si¢ 7 i 8 czerwca 2003 r.” — z uzasadnienia
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2010 r., Sygn. akt K 32/09.

2L Ibidem.
22

20

Na temat ,,kosztow” konstytucyjnych przekazania bardzo cickawie pisze K. Wojtyczek,
Wplyw traktatu z Lizbony na ustroj Polski, Przeglad Sejmowy nr 4(99), 2010, s. 24 i n.
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Zgodnie z trescig art. 90 ust. 1 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska moze na
podstawie umowy miedzynarodowej przekazac¢ organizacji miedzynarodowej lub orga-
nowi mi¢dzynarodowemu kompetencje organéw wladzy panstwowej w niektorych spra-
wach. Tres$¢ tego postanowienia z punktu widzenia przystgpienia do Unii Europejskiej
budzita wiele watpliwosci. Dotyczyly one nie tylko tego, ze Unia nie byta w momencie
akcesji Polski klasyczng organizacja mi¢dzynarodows, ale rowniez znaczenia tresci po-
jecia ,,przekaza¢ kompetencje organéw wiladzy panstwowe;j”.

Trybunat Konstytucyjny, odnoszac si¢ do charakteru Unii Europejskiej, stwierdzit,
ze ,,Traktat akcesyjny z 16 kwietnia 2003 r. zostal zawarty miedzy dotychczasowymi
panstwami cztonkowskimi Wspolnot i Unii Europejskiej a panstwami kandydujacymi,
w tym — Rzeczapospolita Polska”. W takim tez ujeciu w catosci odpowiada ,,cechom
umowy miedzynarodowej w rozumieniu art. 90 ust. 1 Konstytucji. Panstwa cztonkow-
skie pozostajg suwerennymi podmiotami — stronami traktatow zatozycielskich WspéInot
i Unii Europejskiej. One tez samodzielnie i zgodnie ze swymi konstytucjami ratyfikuja
zawierane Traktaty i dysponuja prawem ich wypowiedzenia w trybie i na warunkach
regulowanych w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow z 23 maja 1969 r. Zaden
zaskarzony akt normatywny nie okres$la Unii Europejskiej mianem «organizacji po-
nadnarodowej»”%.

Odwotat si¢ wigc do definicji negatywnej, wskazujac granice zakresu przekazania
i stwierdzajac, ze nalezy je rozumiec jako ,,zakaz przekazania ogdtu kompetencji danego
organu, przekazania kompetencji w catosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz
przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych gestie danego organu wtadzy
panstwowej. Konieczne jest wiec tak precyzyjne okreslenie dziedzin, jak i wskazanie
zakresu kompetencji obejmowanych przekazaniem. Brak jest podstaw do zalozenia,
zgodnie z ktorym dla dochowania tego wymogu wystarczyloby zachowanie w kilku
sprawach, cho¢by dla pozoru, kompetencji w gestii organow konstytucyjnych”?.

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny stanowczo stwierdzit, ze ,,ani art. 90 ust. 1,
ani tez art. 91 ust. 3 nie mogg stanowi¢ podstawy do przekazania organizacji mi¢gdzyna-
rodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do stanowienia aktéw prawnych lub pode;j-
mowania decyzji, ktore bylyby sprzeczne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.

23 Odwolat si¢ przy tym do wezeéniejszego orzeczenia (wyrok z 31 maja 2004 r., sygn. K 15/04,
OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 47), pkt 8.5. uzasadnienia.

24 Ibidem, pkt 4.1., jak rowniez w pkt 8 uzasadnienia.
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W szczegdlnosci wskazane tu unormowania nie mogg postuzy¢ do przekazania kompe-
tencji w zakresie, ktory powodowatby, iz Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowaé
jako panstwo suwerenne i demokratyczne”?,

Abstrahujac od istoty uzasadnienia adresata przekazania kompetencji (Unia w tam-
tym czasie nie miala statusu organizacji migdzynarodowej), trzeba zwroci¢ uwage na
jeden do$¢ istotny fakt. Owo przekazanie miato dotyczy¢ ,.kompetencji organow wiadzy
panstwowej”. W praktyce wydaje si¢ jednak, ze zakres przekazania przekroczyl ten
wskazany w jezykowym brzmieniu art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, obejmujac rowniez
uprawnienia zwigzane z realizacja swych kompetencji przez bezposrednio dziatajacy

podmiot wtadzy zwierzchniej, czyli Narod.

lll. Specyfika procesow legitymizacji na ptaszczyznie funkcjonowania Unii
Europejskiej i problem tzw. deficytu demokracji

Na czym polega rdznica migdzy podejmowaniem decyzji na ptaszczyznie krajowej
i ponadnarodowej charakteryzujacej funkcjonowanie Unii Europejskiej? O ile na plasz-
czyznie krajowej wybrany sposob legitymizacji (akt wyborczy, glosowanie referendalne
itd.) zawsze znajduje umocowanie w pierwotnym zrddle wtadzy — suwerenie (Narodzie,
Ludzie), o tyle w przypadku Unii — mimo trwajacych dyskusji — trudno méwié o istnie-
niu jednego narodu europejskiego, a co za tym idzie — klasycznej konstrukcji legitymi-
zacji wladztwa panstwowego opartego na zasadzie demokracji uwzgledniajacej zagad-
nienie samodecydowania®®. Podmiotu takiego nie sposob bowiem stworzy¢ w drodze
formalnej decyzji (przyjecia konkretnego aktu). Jego istnienie wigzaé si¢ musi z po-
wszechng $wiadomoscig funkcjonowania jednej wspolnoty (ideowej, kulturowe;j itd.)
i to na tyle silnej, aby doszlo do przetamania tradycji identyfikacji tozsamo$ci narodowe;j

z funkcjonowaniem (badz dgzeniem do powstania) konkretnego panstwa, odrebnego od

25 Dodat rowniez: Konstytucja RP oraz prawo wspolnotowe oparte s3 na tym samym zespole
wspolnych warto$ci wyznaczajacych nature demokratycznego panstwa prawnego oraz kata-
log i tres¢ praw podstawowych. Zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE: ,,Unia opiera si¢ na zasadach
wolnosci, demokracji, poszanowania praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa
prawnego, ktore sa wspolne dla panstw cztonkowskich”. Konsekwencja wspolnej dla wszyst-
kich pafistw aksjologii systemow prawnych jest tez to, ze prawa zagwarantowane w europej-
skiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z tra-
dycji konstytucyjnych wspolnych dla panstw cztonkowskich tworzg — zgodnie z art. 6 ust. 2
TUE — zasady ogdlne prawa wspolnotowego — ibidem, pkt 8.3. uzasadnienia.

26 R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako zasada ogélna prawa wspélnotowego, [w:] Zasady

ogolne prawa wspolnotowego, red. C. Mik, Torun 2007, s. 165 i n.
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sumy pozostatych. Takiego stanu rzeczy i ducha na poziomie funkcjonowania Unii Eu-
ropejskiej w chwili obecnej nie ma i chyba przez dtuzszy okres nie bedzie.

Z tego tez powodu o pelnym (pierwotnym) legitymizowaniu mozemy moéwié
w przypadku wyrazenia zgody na przystgpienie konkretnego panstwa do Unii Europej-
skiej. Owa wola wyrazona przez obywateli (osobiscie dzialajacego suwerena krajowego
np. w drodze referendum?’) lub przez wytonionych w demokratycznych wyborach przed-
stawicieli dotyczy nie tylko samego faktu przystapienia, ale sumy wszystkich obowiazu-
jacych w danym momencie ustalen i rozwigzan prawnych. W takim uj¢ciu zakres legity-
mizacji rozcigga¢ si¢ tez musi na wszystkie pozniejsze dziatania podejmowane na
ptaszczyznie funkcjonowania organizacji, do ktorej panstwo i jego obywatele przystapi-
li z jednoczesna akceptacja skutkow wykonywania kompetencji przez wszystkie organy
takiej organizacji®®.

Ze swej istoty proces decyzyjny, a w zasadzie proces tworzenia prawa®, a nastep-
nie sprawowania wladzy przez organy i instytucje Unii jest — w zderzeniu z rozwigzania-
mi krajowymi — w duzym stopniu odmienny; dzielony lub wykonywany wspolnie przez

organy UE*, jak i w czgsci oderwany od klasycznej publicznej debaty®. Mozna pokusi¢

27 Referendum byto i w dalszym ciagu jest instytucja, ktora w szerokim zakresie znalazta zastoso-
wanie w procesie legitymizacji wyrazenia zgody na przystapienie panstwa do Wspdlnot (Unii
Europejskiej). Skutkiem wyrazenia woli wiasnie w takiej procedurze umozliwiajacej wszystkim
uprawnionym osobisty udzial w procesie decyzyjnym bylo stworzenie domniemania — w razie
odpowiedzi pozytywnej — ze panstwo przystepujace, jak rowniez jego obywatele staja si¢ ,,pod-
danym”, w tym sensie, ze poddaja si¢ wszystkim uznanym przez siebie zasadom funkcjonowa-
nia takiej organizacji, zob. szerzej: M. Jabtonski, Polskie referendum..., s. 47 i n.

28 Oczywiscie z wyjatkiem tych, ktére beda wiazaly sie ze zmiana postanowien traktatowych

badz beda z nimi sprzeczne.
29 Jak wskazuje polski Trybunat Konstytucyjny, ,,prawo wspolnotowe nie jest przy tym prawem
w pelni zewnetrznym w stosunku do panstwa polskiego. W cze$ci stanowiacej prawo trakta-
towe Igows‘[aje bowiem przez akceptowanie traktatow zawartych przez wszystkie panstwa
cztonkowskie (w tym: Rzeczpospolitg Polska). W czgéci zas obejmujacej wspolnotowe prawo
stanowione (pochodne) kreowane jest przy udziale przedstawicieli rzadow panstw cztonkow-
skich (w tym: Polski) — w Radzie oraz przedstawicieli obywateli europe'sﬁich (w tym: oby-
wateli polskich) — w Parlamencie Europejskim. Do ustawodawcy nalezy wyznaczenie —
w konstytucyjn]zrch granicach — zasad, stosownie do ktorych rzad polski bedzie ksztaltowat
swoje stanowisko w sprawach europejskich we wspolpracy z Sejmem i Senatem”, z uzasad-
nienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24 listopada gOlO r., sygn. akt K 32/09.

O podziale kompetencji zob. P. Saganek, Nowe reguly podziatu kompetencji miedzy UE a pan-
stwa czlonkowskie w swietle Traktatu z Lizbony, Przeglad Sejmowy nr 4(99), 2010, s. 84 i n.

30

31 podkresla sie odmienno$é tego procesu, zauwazajac jednoczesnie, ze istnieje obecnie odrebna

kultura prawa europejskiego, jakosciowo odmienna od europejskiej kultury prawnej, tak A. Ko-
zak, Niedoceniona wspdlnota — prawnicy a integracja europejska, [w:] Z zagadnien teorii i filo-
zofii prawa. Teoria prawa europejskiego, red. J. Kaczor, Wroctaw 2005, s. 165 in.
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si¢ o stwierdzenie — uwzgledniajac kompetencje poszczegolnych organéw UE — Ze pro-
ces ten przybiera posta¢ rzadow technokratycznych, czyli rzadow waskiej grupy osob,
ktore w zupetlie odmienny sposob niz dotychczas zostaja umocowane do podejmowa-
nia rozstrzygnie¢ wiazacych tak na poziomie samej organizacji, jak i dla wszystkich or-
ganow panstw cztonkowskich oraz ogotu obywateli. W takim modelu mozna méwic
jedynie o posrednim umocowaniu przedstawicieli krajowych organdéw wiladzy wyko-
nawczej uczestniczacych w pracach organéw unijnych 2,

Problem ten stat si¢ w pewnym momencie funkcjonowania Wspolnot Europejskich
zagadnieniem bardzo dyskusyjnym. Identyfikowano go z tzw. deficytem demokracji®.
Rowniez obecnie nie jest on btahy, bo w rzeczywistosci organizacja, ktorej funkcjono-
wanie opiera si¢ na zasadzie demokracji, do§¢ pdzno i bardzo powoli zdaje si¢ wdraza¢
te instytucje, ktore identyfikujemy z klasycznymi instytucjami demokracji partycypacyj-
nej. Warto tu przypomnieé, ze pierwsza Deklaracja w Sprawie Demokracji zostata przy-
jeta dopiero w 1978 1. w zwigzku z pierwszymi wyborami do Parlamentu Europejskiego.
Pozniejsze dziatania organdw wspolnotowych, jak rowniez uzupeknienia tresci Trakta-
tow miaty na celu poszukiwanie kolejnych rozwigzan i procedur, ktore stuzytyby zblize-
niu rzadzonych do rzadzacych, niwelujac istniejace niedostatki demokratycznego proce-
su decyzyjnego*.

Przyjmowane rozwigzania mialy na celu przede wszystkim stworzenie jak najdalej
rozwinigtych ptaszczyzn udziatu parlamentow krajowych w szeroko rozumianej proce-
durze stanowienia prawa. Modelowo mozna bytoby wiec przyja¢, ze kazda decyzje i po-
stanowienie organow przedstawicielskich (tu: Parlamentu Europejskiego) utozsamia si¢
z wolg ogotu®, czyli wszystkich obywateli Unii Europejskiej (lub wszystkich obywateli

32 Por. tez rozwazania W. Wallace’a i J. Smith, Democracy or Technocracy? European Integration

and the Problem of Popular Consent, West European Politics, 1995, vol. 15, nr 3,s. 137 in.

33 B.Crum, Tailoring Representative Democracy to the European Union: Does the European Con-

stitution Reduce Democratic Deficit?, European Law Journal, vol. 11, nr 6, 2005, s. 461 i n. Na
wielu ptaszczyznach omawia ten problem A. Moravcsik, In Defense of the Democratic Deficit,
Reassessing the Legitimacy of the European Union, Journal of Common Market Studies, vol.
40, s. 607 i n., dowodzac, ze w praktyce zagadnienie to ma charakter wyolbrzymiony.

34 Owe niedostatki maja by¢ niwelowane w zwiazku z wprowadzeniem kompetencji parlamen-

tow krajowych do badania zasady pomocniczosci, zob. szerzej: M. Stok-Wodkowska, Zakres
przedmiotowy kompetencji parlamentow narodowych do badania zasady pomocniczosci
w Swietle Traktatu z Lizbony, Przeglad Sejmowy nr 4(99), 2010, s. 141-152.

35 Na tej plaszczyznie powstaje tez najwiccej konfliktow z tego prostego powodu, iz nie kazde dzialanie

organow panstwa (w szczegolnosci chodzi tu o wladze ustawodawcza) cieszy si¢ aprobatg spoteczng.
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Narodow panstw Unii Europejskiej). Klasyczna koncepcja przedstawicielstwa identyfi-
kuje bowiem akt wyborczy z przeniesieniem wladzy zbiorowego suwerena (narodu,
ludu) na wytonionych przedstawicieli, ktorych dziatania i decyzje nie moga by¢ przez
wyborcow kwestionowane czy tez weryfikowane w czasie petnienia przez przedstawi-
cieli przyznanego im w wyniku wyboré6w mandatu (fikcja prawna reprezentacji)®®.
W zwiazku jednak z tym, ze narodu europejskiego w praktyce nie ma — uzasadnienia
tego rodzaju przeniesienia w zasadzie nie da si¢ obronié, szczegolnie wtedy, gdy na po-
ziomie rozwigzan prawnych potwierdza si¢, ze eurodeputowani sg przeciez przedstawi-
cielami Narodow panstw Unii Europejskiej (a nie Narodu Unii Europejskiej) i nie sa
zwigzani zadnymi instrukcjami, a takze nie mogg by¢ odwotani*’ — poszukiwanie ptasz-
czyzn umozliwiajacych prowadzenie powolnego procesu kreowania pewnej wspdlnoty
obywatelskiej (unijnego spoteczenstwa obywatelskiego) musi by¢ stale kontynuowane.

Trzeba jednak podkresli¢, ze cho¢ z formalnego punktu widzenia decyzja podjeta
przez przedstawicieli nie rozni si¢ od podjetej przez zbiorowo dziatajacego suwerena, to
wlasnie tej drugiej przyznaje si¢ walor kompletnosci, czesto powotujac si¢ przy tym na
pierwotny charakter legitymizacji*®. Z tego tez powodu klasyczne instytucje demokracji
bezposredniej, a w szczegolnosci: referendum, ludowa (obywatelska) inicjatywa usta-
wodawcza, czy konsultacje, ciesza si¢ — na plaszczyznie rozwigzan krajowych — w dal-
szym ciggu zainteresowaniem®. Odwotywanie si¢ do demokracji bezposredniej, mimo
ze ma ona charakter incydentalny, jest sposobem poszukiwania zrodet petnego umoco-
wania podejmowanej decyzji (w drodze referendum) oraz zagwarantowania suwerenowi
mozliwosci bezposredniego udziatu w procesie tworzenia prawa (inicjatywa prawodaw-

cza), a takze wyrazania swojej opinii (najczgsciej konsultacje)*.

36 Na temat koncepcji zob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 326 i n.; M. Sobo-

lewski, Reprezentacja w ustroju wspolczesnych demokracji burzuazyjnych, Krakow 1962, s. 38 in.

37 Por. art. 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — ordynacja wyborcza do Parlamentu Europej-

skiego, Dz.U. nr 25, poz. 219 ze zm.

38 M. Duverger, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris 1958, s. 32. W tym tez za-

kresie podkresla sig, ze akceptacja konkretnego rozstrzygnigcia podjeta przez zbiorowo dzia-
ajacego suwerena charakteryzuje si¢ najwyzszym stopniem legitymizacji.

39 Ciekawa charakterystyke przedstawia S. Grabowska, Rownosé szans w dostepie do form de-

mokracji bezposredniej w wybranych panstwach europejskich, [w:] Zasada rownosci w pra-
wie, red. H. Zigba-Zatucka, M. Kijowski, Rzeszow 2004, s. 116 i n.

Szeroko na temat instytucji demokracji bezposredniej: S. Grabowska, Formy demokracji bez-
posredniej w wybranych panstwach europejskich, Rzeszow 2009, s. 48 i n.; P. Uziebto, De-
mokracja...,s. 59 in.

40
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Poszukiwanie odpowiedniego umocowania (legitymizacji) dzialan organéw Unii
zdaje si¢ zmierza¢ nie tylko do odpowiedniego wzmocnienia roli parlamentow naro-
dowych, bo na tej plaszczyznie najlatwiejsze jest tworzenie tzw. niezb¢dnego mini-
mum partycypacyjnego, ale w ostatnim czasie, tj. po wejsciu w zycie Traktatu Lizbon-
skiego, wykracza — jak mogloby si¢ wydawa¢ — poza klasyczne procedury
konsultacyjne i informacyjne*'. Przyjmuje bowiem na poziomie traktatowym postaé
odwotlania si¢ do klasycznej instytucji demokracji bezposredniej, jaka jest obywatel-
ska inicjatywa prawodawcza®.

Rozwigzanie takie zdaje si¢ potwierdzaé, ze istniejgca dotychczas konstrukcja orga-
néw decyzyjnych Unii Europejskiej 1 sposobu tworzenia prawa (tzw. zewngetrzny deficyt
demokratyczny)® nie sa wystarczajace i caly czas poszukuje si¢ rozwigzan, ktore w istotny
sposob beda sprzyjaly partycypacji obywateli w procesach sprawowania wiadzy.

IV. Wptyw przystapienia do Unii Europejskiej na ograniczenie uprawnien
suwerena krajowego

Majac na wzgledzie pierwotny charakter legitymizacji majacej swoje zrodto w ak-
cie referendalnym (lub woli wyrazonej przez przedstawicieli), warto zastanowi¢ si¢ nad
konsekwencjami przystapienia panstwa do Unii Europejskiej na ptaszczyznie realizacji
uprawnien wladczych przez podmiot wtadzy zwierzchniej. Odnoszac si¢ wyltacznie do
pewnych wybranych zagadnien, pragne skoncentrowac¢ si¢ nad zagadnieniem samoogra-
niczenia — bedacego konsekwencjg wyrazenia zgody na akcesje do Unii Europejskiej —
wladzy zwierzchniej Narodu.

Polski Trybunat stanowczo stwierdzil, ze ,,suwerenno$¢ Rzeczypospolitej i jej nie-
podlegtosé, rozumiana jako odrgbno$é¢ bytu panstwowego Polski w jej obecnych grani-
cach, w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej na zasadach okreslonych w Kon-
stytucji, oznaczaja potwierdzenie prymatu Narodu Polskiego do stanowienia o wlasnym

losie. Normatywnym wyrazem tej zasady jest Konstytucja, a w szczegolnosci postano-

41 Por. orzeczenia ETS C-392/95 Parlament Europejski v. Rada [1997] I-3213, par. 14.

42 Szerzej na ten temat: M. Jabtonski, Demokracja partycypacyjna w Unii Europejskiej. Rozwa-
zania na tle wprowadzenia instytucji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, Przeglad Sej-
mowy nr 4(99), 2010, s. 115 in.

43 Zob. R. Grzeszczak, Kierunki rozwoju europejskiej wspolpracy miedzyparlamentarnej, Kan-
celaria Sejmu, Biuro Spraw Miedzynarodowych — Osrodek Informacji i Dokumentacji Euro-
pejskiej, Warszawa 2005, s. 7.
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wienia preambuly, art. 2, art. 4, art. 5, art. 8, art. 90, art. 104 ust. 2 i art. 126 ust. 1,
w $wietle ktorych suwerennos¢ Rzeczypospolite] wyraza si¢ w nieprzekazywalnych
kompetencjach organow wiladzy panstwowej, stanowigcych o tozsamos$ci konstytucyj-
nej panstwa’™*.

Trzeba uzna¢ stanowisko, zgodnie z ktérym wyrazenie takiej aprobaty, zgodnie
z procedurg konstytucyjnie sprecyzowana, nie moze by¢ utozsamiane z utratg suweren-
nosci. Jest to bowiem samodzielna decyzja, wyrazenie woli, ktore w ostateczno$ci moze
by¢ przeciez odwotane. Skutki wyrazenia takiej zgody w Zadnym razie nie mogg by¢ tez
traktowane jako formalne dokonanie zmian postanowien Konstytucji RP¥. Jednakze
przywotany przez Trybunat art. 4 Konstytucji RP jako przyktad normy tworzacej granice
przekazania kompetencji nie wydaje si¢ do konca trafny. Okazuje si¢, ze skutkiem przy-
stapienia Polski do Unii Europejskiej jest wtasnie ograniczenie nie tylko zakresu reali-

zacji kompetencji poszczegolnych organdw panstwowych —na co wskazuje tre$¢ art. 90

44 Jak réwniez to, ze ,,Niezaleznie od trudno$ci zwigzanych z ustaleniem szczegotowego katalo-
gu kompetencji nieprzekazywalnych, nalezy zaliczy¢ do materii objetych catkowitym zaka-
zem przekazania postanowienia okreslajace zasady naczelne Konstytucji oraz postanowienia
dotyczace praw jednostki wyznaczajace tozsamos$¢ panstwa, w tym w szczegdlnosci wymog
zapewnienia ochrony godnoS$ci cztowieka i praw konstytucyjnych, zasade panstwowosci, za-
sade demokracji, zasadg panstwa prawnego, zasade sprawiedliwosci spotecznej, zasadg po-
mocniczosci, a takze wymog zapewnienia lepszej realizacji wartosci konstytucyjnych i zakaz
przekazywania wiadzy ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompetencji”, z jed-
noczesnym powotaniem si¢ na prace K. Wojtyczka, Przekazywanie kompetencji panstwa or-
ganizacjom miedzynarodowym, Krakéw 2007, s. 284 i n., z uzasadnienia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09.

4 Trybunat w swym orzeczeniu podkresla, ze ,,Przystapienie do Unii Europejskiej i zwigzane

z tym przekazanie kompetencji nie oznacza wyzbycia si¢ suwerennosci na rzecz Unii Euro-
pejskiej. Granice transferu kompetencji wyznacza wskazana w preambule do ustawy zasadni-
czej suwerennos$¢ panstwa jako warto$¢ narodowa, a stosowanie Konstytucji — w tym rowniez
w odniesieniu do dziedziny integracji europejskiej — powinno odpowiada¢ znaczeniu, ktore
wstep do ustawy zasadniczej przypisuje odzyskaniu suwerennosci rozumianej jako mozli-
wo§$¢ stanowienia o losie Polski. Preambuta determinuje sposob wyktadni postanowien Kon-
stytucji RP dotyczacych niepodleglosci i suwerennosci panstwa oraz suwerenno$ci Narodu
(art. 4, art. 51 art. 8, a takze 104 ust. 1, art. 126 ust. 2 i art. 130 Konstytucji), a zarazem posta-
nowien znajdujacych zastosowanie do cztonkostwa w Unii Europejskiej (art. 9, art. 90 i art. 91
Konstytucji), co pozwala Trybunatowi Konstytucyjnemu (...) wyprowadzi¢ z postanowien
Konstytucji zasad¢ zachowania suwerennosci w procesie integracji europejskiej. Podstawa
sformutowania tego rodzaju zasady sa zarowno artykutowany tekst Konstytucji, jak i posta-
nowienia preambuly potwierdzajace warto$¢ suwerennego i demokratycznego stanowienia
o losie Ojczyzny” — z uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 24 listopada 2010r.,
sygn. akt K 32/09.
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ust. 1 Konstytucji — ale rowniez zakresu uprawnien, ktore zgodnie z trescig art. 4 ust. 2
Konstytucji w zwigzku z jej art. 118 ust. 2 1 125 umozliwiaja Narodowi bezposrednie
sprawowanie wiadzy.

Najlepszym przyktadem jest sprawa realizacji obywatelskiego prawa do inicjaty-
wy ustawodawczej (art. 118 ust. 2 Konstytucji). Dotychczas prawo to mogto by¢ wy-
konywane w stopniu szerszym niz po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej. Czgs¢
bowiem materii ustawodawczej zaliczona jest do tzw. sfery wylacznego ustawodaw-
stwa unijnego. Z tego tez powodu krajowa inicjatywa obywatelska (obywatelski pro-
jekt ustawy), jezeli wkroczy w sfere wylacznego ustawodawstwa unijnego — przy za-
lozeniu prowadzenia odpowiednio zgodnej wspotpracy europejskiej — nie wydaje si¢
by¢ mozliwa do realizacji. Wniosek taki znajduje uzasadnienie przy uwzglednieniu
obowigzujacych w polskim porzadku prawnym zasad charakteryzujacych przebieg
procesu ustawodawczego*®.

Deficyt ten staje si¢ jeszcze bardziej widoczny, gdy uzmystowimy sobie, ze podob-
ne ograniczenia moze napotkac realizacja obywatelskiego prawa do wystgpienia z wnio-
skiem o zarzadzenie referendum ogdlnokrajowego?’. Zgodnie z trescig ustawy o refe-
rendum ogdlnokrajowym obywatele w liczbie co najmniej 500 tys. moga wystapic¢ do
Sejmu z wnioskiem o zarzadzenie referendum ogdlnokrajowego. Wniosek taki, o ile
spetnione zostang wszystkie wymogi formalne, rozpatrywany jest przez Sejm, ktory
uchwatg podjeta wigkszosciag bezwzgledng glosow w obecnosci co najmniej polowy
sktadu bedzie ostateczne podejmowatl decyzje o jego zarzadzeniu (bagdz odmowie).
W sytuacji, w ktorej przedmiot inicjatywy pokrywalby si¢ ze sprawami objetymi kom-

petencjami wytacznymi, zarzadzenie i przeprowadzenie referendum wydaje si¢ niemoz-

46 Cho¢ z punktu widzenia ustawy o wykonywaniu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej
projekt ustawy nie moze dotyczy¢ spraw, dla ktorych jedynie Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej zastrzega wytaczna wlasciwos¢ innych podmiotow, ktérym przystuguje inicjatywa
ustawodawcza (art. 3 ustawy z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli, Dz.U. nr 62, poz. 688). Nalezy jednak wzig¢ pod uwagg istniejace rozwigza-
nia Regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérymi wnioskodawca nie tylko musi ztozy¢ o§wiadczenie
o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo oswiadczenie, ze przedmiot
projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskiej. Ponadto przewiduje si¢
szereg kompetencji (przede wszystkim Marszatka Sejmu), o ktorych mowa w art. 34 ust. 6-10
czy 42 ust. 4 regulaminu, ktore potwierdzaja, ze projekt taki nie bedzie merytorycznie rozpa-
trywany. Zob. Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 roku, tekst jednolity:
M.P. z 2009 r., nr 5, poz. 47 ze zm.

47" Por. art. 63 Ustawy z 14 marca 2003 roku o referendum ogélnokrajowym, Dz.U. nr 57, poz. 507 ze zm.
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liwe. Sytuacja taka moze mie¢ rowniez miejsce wtedy, gdy projekt uchwaty zgloszonej
przez obywateli dotyczy kompetencji dzielonych*®. W tym jednak przypadku nie mamy
do czynienia z istnieniem konstytucyjnie sprecyzowanego prawa obywateli do wystepo-
wania z wnioskiem o zarzadzenie referendum. Z tego tez powodu mozna si¢ zgodzi¢, ze
dochodzi de facto do ograniczenia wytacznie kompetencji organow wskazanych
w art. 125 ust. 2 Konstytucji RP.

Biorgc pod uwage powyzsze, mozna stwierdzi¢, ze zakres realizacji wtadzy
przez bezposrednio dziatajacego suwerena (Nardd, obywateli RP) nie jest identyczny
z tym, ktory istniat przed aktem przystapienia, jak roéwniez ze przekazanie nie doty-
czy wylacznie kompetencji organow, ale i samego podmiotu wladzy zwierzchniej,
czyli Narodu.

Trybunat Konstytucyjny, dostrzegajac pewne zagrozenia, wskazat: ,,W czesci za$
stanowigcej wspolnotowe prawo stanowione (pochodne), kreowane jest ono przy udzia-
le przedstawicieli rzagdow panstw cztonkowskich (w tym: Polski) — w Radzie Unii Euro-
pejskiej oraz przedstawicieli obywateli europejskich (w tym: obywateli polskich) —
w Parlamencie Europejskim”. Rozwigzanie takie, cho¢ sprzyja ,,obopolnie przyjaznej
wyktadni i kooperatywnemu wspotstosowaniu™ tego prawa, nie stanowi, moim zda-
niem, wystarczajacego uzupetnienia powstatych ograniczen.

Z tego tez powodu uwazam, ze paradoksalnie, mimo braku podmiotu, ktory mo-
gliby$my zdefiniowac jako europejski narod, zakres kompetencji realizowanych przez
funkcjonariuszy europejskich jest o wiele szerszy anizeli ten, ktory charakteryzuje
wykonywanie swych kompetencji wtadczych przez krajowy podmiot wladzy zwierzch-
niej. Oczywiscie nalezy przypuszczacé, ze jest to konsekwencja celowego i swiadome-
go wyboru dokonanego w pierwszym badz kolejnych procesach legitymizujacych de-
cyzje o przystagpieniu do organizacji miedzynarodowej, jaka jest Unia Europejska
(akceptujacych kolejne etapu rozwoju tej organizacji). Nie mozna bowiem kwestiono-

wac faktu dokonania tzw. samoograniczenia si¢ suwerena, ktore nastapito w zwigzku

48 Cho¢ sama ustawa ogranicza mozliwo$é zgtaszania takiej inicjatywy wylacznie w sprawach:
1) wydatkéw 1 dochodow, w szczegdlnoscei podatkow oraz innych danin publicznych;
2) obronnosci panstwa;
3) amnestii (art. 63 ust. 2 ustawy o referendum ogoélnokrajowym).

49 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 maja 2004 r., sygn. K 15/04, OTK ZU nr 5/A/2004,
poz. 47, pkt 14 uzasadnienia.
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z wyrazeniem zgody na przystapienie Polski do Unii Europejskiej*. Mozna jednak miec¢
watpliwosci, czy rzeczywiscie art. 4 Konstytucji RP w szerszym aspekcie jego obowig-
zywania, czyli wigzacym si¢ z umozliwieniem obywatelom bezposredniego uczestnic-
twa w sprawowaniu wladzy, nie ulegt uszczupleniu w sposob, ktory nie byt odpowiednio
akcentowany w momencie podejmowania decyzji.

Podsumowanie

W art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej stwierdza si¢, ze Unia opiera si¢ na warto-
$ciach ,,poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rowno$ci, pan-
stwa prawnego, jak rOwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob naleza-
cych do mniejszosci. Wartosci te s3 wspolne Panstwom Cztonkowskim w spoteczenstwie
opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz
na rownos$ci kobiet i mezczyzn™!. Wartos$ci i zasady, ktore tworzg fundament, na ktorym
opiera si¢ funkcjonowanie Unii Europejskiej, wyznaczajg i determinuja charakter pan-
stwa, wladzy i sposéb jej sprawowania we wszystkich panstwach cztonkowskich. Sg one
tez gwarancja, ze niezaleznie od tego, na jakim poziomie podejmowane sg decyzje,
w jaki sposob tworzone jest prawo 1 w jaki sposob si¢ je bedzie egzekwowalo, nie moze
doj$¢ do powstania sytuacji, w ktorej utracimy zdolnos¢ demokratycznego podejmowa-
nia rozstrzygnic¢. W tym wlasnie zakresie tezy profesora Artura Kozaka caty czas sg

aktualne. Niezaleznie bowiem od ptaszczyzny i sposobu stanowienia prawa, respekto-

%0 Jeszcze raz nalezy podkresli¢ trafnosé oceny Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorg
W sferze kompetencji przekazanych panstwa zrzekly si¢ uprawnienia do podejmowania auto-
nomicznych dzialan prawodawczych w stosunkach wewnetrznych i migdzynarodowych, co
jednak nie prowadzi do trwatego ograniczenia suwerennych praw tych panstw, poniewaz prze-
kazanie kompetencji nie jest nieodwracalne, a relacje miedzy kompetencjami wyltacznymi
i konkurencyjnymi maja charakter dynamiczny. Panstwa Cztonkowskie przyjely jedynie zobo-
wigzanie do wspolnego wykonywania funkcji panstwowych w dziedzinach objetych wspotpra-
cg 1 dopoki utrzymaja pelng zdolnos$¢ do okreslania form wykonywania funkcji panstwowych,
wspotistotng kompetencji do «okreslania wlasnych kompetencji», pozostang w §wietle prawa
miedzynarodowego podmiotami suwerennymi. Miedzy Panstwami Cztonkowskimi Unii Euro-
pejskiej zachodzg skomplikowane procesy wzajemnych zaleznosci, zwigzane z powierzeniem
przez nie Unii czg$ci kompetencji organow wiadzy panstwowej. Panstwa te pozostaja jednak
podmiotami procesu integracji, zachowuja «kompetencje kompetencji», a modelem integracji
europejskiej pozostaje forma organizacji miedzynarodowej” — z uzasadnienia wyroku Trybuna-
hu Konstytucyjnego z 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09.

Art. 2 dodany na podstawie postanowien (wedhug numeracji okreslonej w art. 1 pkt 3 i art. 5
ust. 1) Traktatu z Lizbony sporzadzonego dnia 13 grudnia 2007 r. zmieniajgcego Traktat o Unii
Europejskiej 1 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, Dz.U. z 2009, nr 203, poz. 156.

51

-70 -



Suwerennosc i legitymizacja wtadzy...

wanie fundamentalnych (kardynalnych) wartos$ci i zasad wydaje si¢ wystarczajacym ar-
gumentem uzasadniajacym poszanowanie istoty demokracji.

Whniosek powyzszy nie powinien nam jednak przystania¢ tego, ze z punktu widze-
nia konstytucji krajowych mamy do czynienia ze zmiang znaczenia podstawowych po-
jec¢, do ktorych dochodzi wiasnie w zwigzku z przystapieniem do Unii Europejskie;j. Je-
zeli nawet nie w sensie formalnym, to takim, ktorego skutkiem jest nie tylko konieczno$¢
przewarto$ciowania znaczenia poszczeg6lnych jej pojeé, ale praktyczna modyfikacja
(samoograniczenie) uprawnien podmiotu wladzy zwierzchniej. I wtasnie na tej plasz-
czyznie deficyt demokracji jest juz widoczny, bo wiaze si¢ ze stanem, w ktorym zakres
spraw, ktore mogty si¢ sta¢ przedmiotem bezposredniego sprawowania wiladzy, ulega
ograniczeniu. Z tego tez powodu, jezeli nawet 0w deficyt demokracji nie wiaze si¢ z eu-
ropejska (unijng) ptaszczyzng sprawowania wladzy (w szczegdlnosci stanowienia pra-
wa), to na pewno — w przypadku Polski — moze by¢ widoczny na plaszczyznie praktycz-
nego wykorzystania instytucji demokracji bezposredniej, niezaleznie od stopnia

intensywnosci ich praktycznego zastosowania.
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