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BIULETYN INSTYTUTU ZACHODNIEGO

B Czy RFN moze wspottworzy¢
panstwo europejskie?

Magdalena Bainczyk

Wizja przysztosci UE jako europejskiego panstwa zwiazkowego,
prezentowana, ale takze urzeczywistniana do pewnego stopnia
przez partie rzadzace RFN, jest sprzeczna z niemiecka konsty-
tucja w wyktadni dokonywanej od prawie 30 lat przez niemiecki
trybunat konstytucyjny. Na czym polega ta sprzecznos¢ pomie-
dzy polityka a prawem? Ktora opcja w przysztosci przewazy?

Niemieckie kamienie milowe
na drodze do panstwa europejskiego

Jeszcze kilka lat temu wydawato sie, ze powyzsze pytanie mo-
gtoby by¢ stawiane przez wyjatkowo dociekliwego egzaminatora
Zz niemieckiego prawa publicznego lub prawa UE, cho¢ juz
w 2000 r. minister spraw zagranicznych RFN J. Fischer deklaro-
wat przejscie od ,,potaczenia panstw” (pojecie zostanie wyja-
$nione ponizej) do federacji europejskiej. Dzisiaj jednak sytua-
cja jest catkiem odmienna, gdyz proces centralizacji UE ulegt
gwattownemu przyspieszeniu. W porzadku chronologicznym na-
lezatoby wymieni¢ swoiste ,kamienie milowe” tego procesu
z ostatnich trzech lat:

1. Powotanie i przeprowadzenie konferencji w sprawie przyszto-
sci Europy. Dziatania w tym zakresie zostaty zainicjowane przez
kandydujaca jeszcze wdwczas na stanowisko przewodniczacej
Komisji UE U. v. Leyen, ktora w swojej deklaracji politycznej
,»A Union that strives for more. My agenda for Europe” (06.2019)
w sposob wyrazny opowiedziata sie za organizacja konferencji,
a takze zarysowata kierunek reform UE — dalsze rozszerzenie
kompetencji UE, a takze umocnienie jej instytucji ponadnaro-
dowych, tj. Parlamentu Europejskiego (dalej jako PE) i Komisji
Europejskiej (dalej jako KE). Dziatania Komisji w tym zakresie
byty od poczatku popierane czy nawet inicjowane przez RFN
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i Francje. W niemiecko-francuskim dokumencie z 11.2019 r. Conference on the Futu-
re of Europe Franco-German non-paper on key questions and guidelines zostaty okre-
slone istotne cele, sposob procedowania i ramy czasowe konferencji. Przedsiewziecie
to, pomimo spowolnienia spowodowanego pandemia, zostato zrealizowane, cho¢ na
pewno nie przybrato oczekiwanych przez inicjatorow rozmiardéw. Na platformie in-
ternetowej, ktora miata by¢ centralnym elementem konferencji, zarejestrowato sie
jedynie 53 588 uczestnikow. Nie przeszkodzito to jednak na przekucie sformutowa-
nych jeszcze przed konferencja postulatow prawno-ustrojowych, pod hastami woli
obywateli UE, w rezolucje PE, przyjeta 9.06.2022 r. PE wzywa do przeprowadzenia
refom UE: rozszerzenia kompetencji UE i samego PE, ograniczenia roli Rady w proce-
sie stanowienia prawa UE oraz wzmocnienia KE.

2. W zwiazku z trudnosciami gospodarczymi, spowodowanymi pandemia COVID-19,
decyzja Rady nr 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. utworzono Instrument Unii Eu-
ropejskiej na rzecz Odbudowy oraz upowazniono Komisje do zaciggnigecia w imieniu
UE pozyczek na rynkach kapitatowych do wysokosci 750 mld euro. Utworzenie In-
strumentu Odbudowy, ktorego elementem jest polski Krajowy Plan Odbudowy, po-
strzegane jest jako ,,konstytucyjny, hamiltonowski moment” w procesie budowania
suwerennosci UE, ktory jednoczesnie daleko wykracza poza traktatowe ramy jej
funkcjonowania. Tytutem przyktadu mozna wymienic¢ tylko niektore zastrzezenia
formutowane przez Federalny Trybunat Obrachunkowy (niem. Bundesrechnungshof):
instrument tworzy system odpowiedzialnosci, w ktorym panstwa odpowiadaja wza-
jemnie za swoje zobowiazania; faktycznie dochodzi do uwspdlnotowienia dtugow
i odpowiedzialnosci za nie - co stanowi swoista cenzure w funkcjonowaniu UE. Nato-
miast niemiecki profesor prawa UE M. Herdegen zakwalifikowat instrument finansowy
jako powazne przesuniecie kompetencji pomiedzy panstwami cztonkowskimi a UE,
dokonane z naruszeniem przepisow traktatowych. Instrument narusza takze dotych-
czasowe tabu prawa UE, a wiec zakaz finansowania deficytu budzetowego panstwa
cztonkowskiego z budzetu UE. Zdaniem M. Herdegena tworzenie unii fiskalnej jest
catkowicie niezgodne z zasadami bedacymi podstawa funkcjonowania unii gospodar-
czej i walutowej, przyjetymi w traktacie z Maastricht na poczatku lat 90. XX w. Po-
waznym przesunieciem kompetencyjnym jest rowniez przyznanie Komisji Europej-
skiej kompetencji w zakresie rozdziatu srodkéw pochodzacych z pozyczki UE, zwtasz-
cza iz kryteria przyznawania tych srodkéw nie sa bezposrednio zwigzane z celem ich
wydatkowania, vide zasada panstwa prawnego. Istotne zastrzezenia niezgodnosci
Instrumentu Odbudowy zaréwno z traktatami unijnymi, jak i z Ustawa Zasadnicza
RFN (dalej jako UZ RFN) podniosto ponad 2200 osob w skargach konstytucyjnych
(sygn. akt 2 BvR 547/21) wniesionych do niemieckiego Federalnego Trybunatu Konsty-
tucyjnego (dalej jako FTK). Obecnie sprawa ta toczy sie przed niemieckim trybuna-
tem.

3. Zawarcie umowy koalicyjnej SPD, Zieloni, FDP (2021), w ktorej pod znamiennym
tytutem VII. Odpowiedzialnos¢ Niemiec za Europe i $wiat i podtytutem Przysztos¢ Unii
Europejskiej zostata przedstawiona wizja reformy UE: ,,Wykorzystamy konferencje
w sprawie przysztosci Europy dla reform. Popieramy konieczne zmiany traktatow.
Konferencja powinna przeksztatci¢ sie w tworzacy konstytucje konwent i prowadzic¢
do dalszego rozwoju [UE - uwaga autorki] w federalne, europejskie panstwo zwiaz-
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kowe (niem. foderaler europdischer Bundesstaat), ktére na poziomie decentralnym
bedzie zorganizowane w oparciu o zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci, a kto-
rego podstawa bedzie karta praw podstawowych” (Umowa koalicyjna, s. 131).

4. Przekazywanie kompetencji budzetowych na rzecz UE w RFN powiazane jest z sze-
regiem warunkow konstytucyjnoprawnych, sformutowanych przez FTK, ktory wyrazit
wiele watpliwosci co dziatan podejmowanych przez instytucje unijne jeszcze
w zwiazku z poprzednim kryzysem finansowym w potudniowych panstwach strefy eu-
ro. W swoim wyroku z 5.05.2020 r. (sygn. akt 2 BvR 859/15) FTK po raz pierwszy wy-
raznie powotat sie na zasade pierwszenstwa konstytucji RFN przed prawem UE, a tak-
ze zakwestionowat wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE (dalej jako TSUE). Spowodo-
wato to podjecie w 06.2021 r. przez KE postepowania o naruszenie prawa UE przez
RFN. Powyzsze fakty nie sa ,,kamieniami milowymi” w procesie centralizacji UE, ale
takim ,kamieniem milowym” z punktu widzenia uczestnictwa w tym procesie Nie-
miec jest odpowiedz niemieckiego rzadu federalnego z 12.2021 r. na zarzuty niesto-
sowania prawa UE w zwiazku ze wspomnianym powyzej wyrokiem FTK. W swoim pi-
sSmie rzad federalny stwierdzit, iz uznaje autonomie, pierwszenstwo stosowania pra-
wa UE przed prawem krajowym, a takze wytaczna kompetencje TSUE do oceny waz-
nosci aktow prawa UE. Stanowisko to stoi wyraznie w sprzecznosci z doktryna orzecz-
nicza FTK. Po otrzymaniu oswiadczenia rzadu niemieckiego KE umorzyta postepowa-
nie przeciwko Niemcom.

5. Co prawda, wystapienie kanclerza Scholza 29.08.2022 r. na Uniwersytecie Karola
w Pradze nie jest ,kamieniem milowym”, ale konsekwentnie realizuje niemiecka
wizje panstwa europejskiego. Tym razem w przemdwieniu nie pojawito sie pojecie
europejskiego panstwa zwiazkowego, natomiast kanclerz postugiwat sie pojeciem
suwerennosci Europy, jednoczesnie powtarzajac postulaty zmian przepisow traktato-
wych, wyrazane juz podczas konferencji w sprawie przysztosci Europy, a majace na
celu dalsza centralizacje wtadzy na poziomie europejskim.

Powyzsze dziatania federalnych organdow wtadzy wykonawczej i ustawodawczej
swiadcza o ich poparciu dla umocnienia i centralizacji wtadzy organéw ponadnarodo-
wych: KE, PE i TSUE w ramach UE, az do utworzenia, jak to zadeklarowaty SPD, Zie-
loni i FDP federalnego, europejskiego panstwa zwigzkowego. Te dziatanie napotykaja
ograniczong krytyke przedstawicieli nauki i opinii publicznej, ale takze nie sa zgodne
z Ustawa Zasadnicza RFN (UZ RFN) w dotychczasowej wyktadni FTK.

Czym jest UE z punktu widzenia niemieckiej konstytucji?
Kamienie milowe orzecznictwa FTK — 1993, 2009, 2020

FTK od poczatku lat 70. XX w. (orzeczenie Solange | z 1974 r., sygn. akt 2 BvL 52/71)
rozwijat doktryne orzecznicza majaca na celu ochrone tozsamosci konstytucyjnej RFN
w procesie integracji europejskiej. Niemiecki trybunat konstytucyjny opierat sie
w tym zakresie na art. 79 ust. 3 UZ RFN - tzw. klauzuli wieczystej, ktora wobec nie-
mieckich doswiadczen totalitarnych zawiera niezmienne zasady niemieckiego ustro-
ju. Momentem przetomowym dla rozwoju konstytucyjnoprawnych warunkéw uczest-
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nictwa RFN w procesie integracji europejskiej byto podpisanie traktatu z Maastricht
(1992), na podstawie ktorego zostata utworzona UE. Nie dosy¢, ze zmieniono nie-
miecka konstytucje, tworzac nowy, bardzo obszerny przepis zawierajacy warunki
cztonkostwa RFN w UE - art. 23 UZ RFN, to sam traktat stat sie przedmiotem kontroli
FTK, ktory wydat w jego sprawie historyczny wyrok (tzw. Maastricht-Urteil, 1993 r.,
sygn. akt 2 BvR 2134, 2159/92). Przedmiotowe orzeczenie nie traci na aktualnosci
w zakresie kwalifikacji prawnej UE, poniewaz w ciagu ostatnich 30 lat nie doszto do
spektakularnych zamian ani przepisow traktatowych - UE na podstawie traktatu
z Lizbony otrzymata jedynie osobowos¢ prawa miedzynarodowego, ani samej UZ RFN.
W wyroku Maastricht-Urteil FTK kilkakrotnie scharakteryzowat UE z punktu widzenia
niemieckiej konstytucji: ,Zasada demokracji nie stanowi dla RFN przeszkody
w cztonkostwie w ponadnarodowej wspolnocie miedzyrzadowej (niem. supranational
organisierte zwischenstaatliche Gemeinschaft). Warunkiem cztonkostwa jest jednak
zagwarantowanie legitymacji i wywierania wptywu przez nardd na to potaczenie pan-
stw (niem. Staatenverbund)”; ,,\W przypadku gdy potaczenie demokratycznych panstw
wypetnia zadania wtadcze i przy tym wykonuje kompetencje wtadcze, to przede
wszystkim narody panstw cztonkowskich poprzez parlamenty krajowe tworza legity-
macje demokratyczng tego potaczenia”; ,Traktat unijny tworzy potaczenie panstw
(niem. Staatenverbund) w celu urzeczywistniania coraz scislejszej Unii pomiedzy
narodami Europy, funkcjonujacymi w ramach panstw (art. A TUE), a nie panstwo
oparte na narodzie europejskim”; ,Art. F ust. 3 TUE nie upowaznia Unii do pozyski-
wania na wtasng reke srodkow finansowych i innych srodkow umozliwiajacych dziata-
nie, ktdre uwaza za konieczne do wypetniania jej celow”.

W 1993 r. FTK stwierdzit, iz na podstawie TUE powstaje europejskie potaczenie pan-
stw, opierajace sie na panstwach cztonkowskich i chroniace ich tozsamosc¢ narodowa,
a wiec traktat unijny tworzy podstawy cztonkostwa RFN w organizacji ponadnarodo-
wej, a nie przynaleznosci do panstwa europejskiego. W doktrynie zwrdcono uwage na
nowe pojecie okreslajace forme integracji europejskiej — ,,potaczenie panstw” (niem.
Staatenverbund). Zastosowanie tego nowego pojecia miato wskazywacé na istotne
réznice istniejace pomiedzy UE a konfederacja (niem. Staatenbund) i panstwem
zwiazkowym (niem. Bundesstaat). Autorem pojecia ,,potaczenie panstw” (niem. Staa-
tenverbund) byt sedzia FTK P. Kirchhof. W swietle jego doktryny potaczenie panstw
oznacza wspolnote narodow, ktorej spoiwem jest prawo obowigzujace w okreslonych
dziedzinach, wspdlnote podejmujaca dziatania w celu zrealizowania ograniczonych
zadan, rozwijajaca sie rowniez jako wspolnota kulturowa. FTK w omawiany wyroku
zauwazyt rowniez, ze uwzgledniajac otwartos¢ pojecia Unii Europejskiej, trudno
okresli¢ na obecnym etapie efekt koncowy tego procesu. Jednakze obecnie celem
TUE nie jest ustanowienie ,,Standow Zjednoczonych Europy” i nie jest ten proces po-
réwnywalny z procesem powstawiania tego panstwa federalnego.

UE zostata gteboko scentralizowana w traktacie z Lizbony, ale nie zmienit on w spo-
sob rewolucyjny jej charakteru prawnego — UE, ktora stata sie nastepczyniag Wspolno-
ty Europejskiej, zostata przeksztatcona w organizacje miedzynarodowa. | tym razem
traktat zmieniajacy podstawy funkcjonowania UE zostat poddany kontroli FTK (wyrok
z 2009 r., sygn. akt 2 BvE 2, 5/08, 2 BvR 1010, 1022, 1259/08, 182/09). FTK po 16
latach od wydania wyroku Maastricht-Urteil nie zmienit nic w swojej ocenie charakte-
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ru prawnego UE po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony: ,,UZ upowaznia w art. 23 do
udziatu i rozwoju UE jako potaczenia panstw (niem. Staatenverbund). Pojecie pota-
czenia (niem. Verbund) oznacza trwate potaczenie panstw zachowujacych suweren-
nos¢, ktore to potaczenie na podstawie traktatow wykonuje wtadze publiczna, ale
ktdrego ustroj jest przedmiotem decyzji panstw cztonkowskich, i w ktéorym to pota-
czeniu narody panstw cztonkowskich - to znaczy obywatele tychze panstw - pozosta-
ja podmiotami legitymacji demokratycznej”.

W dniu 5.05.2020 r. FTK wydat kolejny istotny z punktu widzenia kierunku dalszego
rozwoju integracji europejskiej wyrok (sygn. akt 2 BvR 859/15). W swoim orzeczeniu
FTK uznat decyzje Rady Europejskiego Banku Centralnego, dotyczace programu zaku-
pu obligacji panstwowych na rynku wtornym, ktory byt elementem zwalczania kryzy-
su finansowego niektorych panstw strefy euro, oraz wyrok TSUE (2018 r.,
sygn. akt C-493/17) za akty wydane z przekroczeniem kompetencji przekazanych UE.
Jednoczesnie FTK powotat sie na zasade nadrzednosci niemieckiej konstytucji i zo-
bowiazat niemieckie organy wtadzy panstwowej, w tym Bundesbank, by kontrolowaty
przestrzeganie przez instytucje unijne programu integracyjnego zawartego w trakta-
tach unijnych. Réwniez i w tym wyroku FTK podtrzymat rozwijana od 1993 r. doktry-
ne dotyczaca charakteru prawnego UE: ,,To, ze w rzadkich przypadkach granicznych
przekraczania kompetencji (...) przez instytucje unijne perspektywa konstytucyjno-
prawna i unijnoprawna nie sa w petni zharmonizowane, jest wynikiem tego, ze pan-
stwa cztonkowskie, takze po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony, pozostaja panami
traktatow (niem. Herren der Vertrdge), a granica powstawania panstwa zwiazkowe-
go nie zostata przekroczona. Zasadniczo nieuniknione napiecia powstajace w zwiazku
z taka konstrukcja [UE - uwaga autorki] nalezy zgodnie z idega integracji europejskiej
wspolnie zbalansowac i ztagodzi¢. Taki sposdb postepowania charakteryzuje Unie
Europejska, ktora jest potaczeniem panstw (niem. Staatenverbund), konstytucji (ni-
em. Verfassungsverbund), administracji (niem. Verwaltungsverbund) i sadownictwa
(niem. Rechtsprechungsverbund)”. FTK zanegowat po raz kolejny utworzenie euro-
pejskiego panstwa zwigzkowego, a takze zastosowat pojecie potaczenia panstw oraz
doktryne panow/wtadcow traktatow. Ta ostatnia doktryna, rozwijana przez FTK od
1993 r., wskazuje, iz to panstwa cztonkowskie sa podmiotami decydujacymi o celach,
zakresie i kierunku procesow integracyjnych.

RFN nie moze wspoéttworzy¢ panstwa europejskiego
na podstawie Ustawy Zasadniczej RFN

FTK nie tylko podkreslat miedzyrzadowy charakter UE oraz istnienie panstw cztonkowskich,
a w ich ramach narodéw europejskich, ktore sa pierwotnymi zrodtami demokratycznej legi-
tymacji dla podejmowanych decyzji o ksztatcie UE i zakresie jej kompetencji, ale takze do-
konat analizy hipotetycznej mozliwosci przystgpienia RFN do panstwa europejskiego. Anali-
za ta zostata powiazania z traktatem z Lizbony, ktory istotnie rozszerzat kompetencje UE
i umacniat jej instytucje, niezalezne od panstw cztonkowskich — zwtaszcza PE i KE. W wyro-
ku z 2009 r. niemiecki trybunat konstytucyjny jednoznacznie wykluczyt mozliwos¢ przysta-
pienia RFN do UE: ,Ustawa Zasadnicza nie upowaznia organdéw dziatajacych w imieniu Nie-
miec, by poprzez przystapienie do panstwa zwiazkowego (niem. Eintritt in einen Bundessta-
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at) wyzbyc sie prawa do samostanowienia narodu niemieckiego w postaci prawnomiedzyna-
rodowej suwerennosci Niemiec. Krok ten, w zwiazku z nieodwotalnym przeniesieniem suwe-
rennosci na nowy podmiot legitymujacy, zastrzezony jest wytacznie dla narodu niemieckie-
go, ktory wyrazi swoja wole bezposrednio. Obowiazujaca konstytucja wskazuje inng droge:
ma ona na celu wtaczenie rownouprawnionych Niemiec w systemy panstw zapewniajacych
sobie wzajemnie bezpieczenstwo, takie jak Narody Zjednoczone, NATO i uczestnictwo
w europejskim zjednoczeniu”.

FTK jeszcze mocniej niz miato to miejsce w przypadku wyroku w sprawie traktatu
Z Maastricht wyznaczyt granice integracji na podstawie obowigzujacej UZ RFN
z 1949 r. Ta granica jest wtasnie przeksztatcenie UE w europejskie panstwo zwigzko-
we. Przystapienie RFN do takiego panstwa nie jest w Swietle omawianych orzeczen
mozliwe na podstawie obowiazujacej konstytucji, cho¢ FTK nie przesadza, iz w ogole
nie bytoby to mozliwe. Wymagatoby to natomiast, zdaniem FTK, nadania na podsta-
wie art. 146 UZ RFN nowej konstytucji.

Konkluzje

FTK przez dziesiatki lat konsekwentnie chronit niemiecka tozsamos¢ konstytucyjna,
tak istotna z punktu widzenie odbudowy panstwa niemieckiego po Il wojnie Swiato-
wej. Co prawda, integracja europejska w potaczeniu z zimng wojng pozwolita na
szybki powrot RFN na arene miedzynarodowej polityki, ale w Swietle orzecznictwa
niemieckiego trybunatu konstytucyjnego udziat Niemiec w tym procesie ma swoja
nieprzekraczalng granice. Jest nig utworzenie europejskiego panstwa zwigzkowego.
Taki krok bytby zdaniem FTK niemozliwy na podstawie obowigzujacej Ustawy Zasad-
niczej RFN, a mogtoby to nastapi¢ tylko poprzez przyjecie nowej konstytucji dla
Niemiec.

Powyzszy stan prawny kontrastuje z prowadzona przez rzad federalny w ostatnich
latach polityka majaca na celu utworzenie takiego panstwa. W te polityke wpisuje
sie rowniez ostatnie przemowienie kanclerza Scholza (29.08.2022) o przysztosci Euro-
py. W zwiazku z powyzszym rysuja si¢ nastepujace scenariusze: Czy gdy dojdzie do
zapowiadanej reformy UE, ktora na pewno stanie sie przedmiotem kontroli ze strony
niemieckiego trybunatu konstytucyjnego, ten ostatni ugnie sie pod presjg rzadu fede-
ralnego i zmieni swoja doktryne? Czy tez rzeczywiscie dojdzie do uchwalenia nowej
niemieckiej konstytucji — Ustawa Zasadnicza z 1949 r. miata by¢ przeciez swoistym
prowizorium do momentu zjednoczenia Niemiec? Prognostykiem kierunku rozwoju
zdarzen na ptaszczyznie konstytucyjnoprawnej bedzie niewatpliwie wydanie wyroku
przez FTK w sprawie Instrumentu Odbudowy UE. Nastapi to jednak dopiero w per-
spektywie kilkudziesieciu miesiecy, a trybunat niemiecki sygnalizowat mozliwosc za-
dania pytania prawnego w tej sprawie TSUE. Mozliwy jest takze inny scenariusz. Uak-
tywnienie sie zwolennikow zachowania panstwowosci RFN, czy to ze wzgledow go-
spodarczych, czy to ze wzgledoéw ustrojowo-politycznych, i przynajmniej spowolnie-
nie centralizmu unijnego w polityce RFN.
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Tezy zawarte w tekscie wyrazaja jedynie opinie autorki.

Magdalena Bainczyk - dr hab., dr nauk prawnych Uniwersytetu w Heidelbergu, profesor
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