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„Brexit” – konsekwencje
dla obywateli Wielkiej Brytanii

jako eksobywateli Unii Europejskiej

Wyst¹pienie pañstwa z organizacji miêdzynarodowej
w œwietle prawnomiêdzynarodowych regulacji
– rozwa¿ania wstêpne

Pocz¹tkiem powo³ania organizacji miêdzynarodowej jest zawsze wola

pañstw wyra¿ona w umowie miêdzynarodowej. To w niej okreœla siê wa-

runki prawne dotycz¹ce celów i sposobów ich osi¹gniêcia przez pañstwa

za³o¿ycielskie. To równie¿ w umowie czêsto definiuje siê m.in. warunki

przyst¹pienia kolejnych, nowych pañstw, likwidacji organizacji czy te¿

wyst¹pienia z niej pañstwa lub pañstw.

Umowa miêdzynarodowa jako jedno ze Ÿróde³ wspó³czesnego prawa

miêdzynarodowego to podstawowy dokument, który jest aktem stano-

wi¹cym, na ile to jest w danym czasie mo¿liwe, i dok³adnie okreœlaj¹cym:

zasiêg podmiotowy (okreœlaj¹cy, kto mo¿e zostaæ nowym cz³onkiem), za-

kres przedmiotowy (definiuj¹cy cele i zadania), strukturê organizacyjn¹

oraz kompetencje wewnêtrzne i zewnêtrzne powo³anej instytucji. Czêsto

te¿ w tego typu aktach konstytuuj¹cych poœród ró¿nych uzgodnieñ regu-

luje siê kwestie utraty cz³onkostwa, koñca mocy obowi¹zuj¹cej, ograni-

czenia w prawach cz³onka czy te¿ wykluczenia z organizacji.

W istocie pañstwa, zarówno powo³uj¹ce do ¿ycia organizacjê miêdzy-

narodow¹, jak i wstêpuj¹ce do niej w póŸniejszym czasie, dokonuj¹c aktu
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wyst¹pienia, kieruj¹ siê swoistym egoistycznym wyliczeniem negatyw-

nych i pozytywnych skutków tej decyzji. Na ów bilans wp³ywaj¹ ró¿ne

czynniki, które w zale¿noœci od pañstwa pod wzglêdem priorytetów, wagi

mog¹ byæ ró¿nie szeregowane, inaczej postrzegane.

Trudno wykazaæ ewidentn¹ ewaluacjê owych czynników w procesie po-

dejmowania przez pañstwo decyzji o powo³aniu organizacji, wst¹pieniu

do niej czy te¿ o jej opuszczeniu. Jedno wszak¿e jest pewne: pañstwo

chce niew¹tpliwie na tej decyzji zyskaæ – i ta „egoistyczna” przes³anka

nie powinna w najmniejszym stopniu budziæ negatywnych asocjacji. Pañ-

stwo, w kontekœcie cz³onkostwa w organizacji miêdzynarodowej, spodzie-

wa siê zawsze pozytywnych rezultatów (zysków), czêsto w d³ugotermino-

wym wymiarze, choæ niejednokrotnie zdarza siê, ¿e reaguje niecierpliwie1.

W art. 56 ust. 1 Konwencji wiedeñskiej o prawie traktatów stwierdza

siê, ¿e umowy, która nie zawiera postanowieñ dotycz¹cych wygaœniêcia,

wypowiedzenia lub wycofania siê, generalnie nie mo¿na wypowiedzieæ

czy te¿ wycofaæ siê z niej, o ile „nie zostanie ustalone, ¿e intencj¹ stron

by³o dopuszczenie mo¿liwoœci wypowiedzenia albo wycofania siê”2. Z po-

wy¿szego wynika, ¿e gdy wypowiedzenie lub wycofanie da siê wydeduko-

waæ z istoty traktatu, to zarówno wypowiedzenie, jak i zawieszenie czy

wycofanie siê jest mo¿liwe.

W oparciu o ogólnie obowi¹zuj¹ce normy prawa miêdzynarodowego

wyst¹pienie pañstwa z organizacji miêdzynarodowej jest w swym wy-

miarze to¿same z wypowiedzeniem umowy. Wyst¹pienie lub wypowie-

dzenie przez pañstwo umowy jest z regu³y aktem jednostronnym, chocia¿

nie mo¿na wykluczyæ sytuacji, ¿e bêdzie to mog³o mieæ miejsce równie¿

w przypadku wiêkszej liczby pañstw.

W kwestii wyst¹pienia pañstwa z organizacji miêdzynarodowej w dok-

trynie nie znajdujemy jednolitego stanowiska. Nie budzi wszak¿e w¹tpli-

woœci wyst¹pienie, bêd¹ce niejako „konsumpcj¹” odpowiednio na tak¹

okolicznoœæ sformu³owanych w umowie postanowieñ. Jednak¿e analiza

umów, statutów, kart, traktatów za³o¿ycielskich pozwala stwierdziæ, i¿

w tego rodzaju umowach œwiadomie pomija siê uregulowanie owej pro-

blematyki. W kwestii jednostronnego wyst¹pienia pañstwa Konwencja

wiedeñska o prawie traktatów w przytaczanym wczeœniej art. 56 nie

udziela informacji odnoœnie do trybu postêpowania w przypadku braku

w umowie zapisów dotycz¹cych wyst¹pienia, wypowiedzenia, wycofania
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siê. Co wiêcej, chocia¿ Konwencja nie dopuszcza takiej mo¿liwoœci, uzna-

je, ¿e w wyj¹tkowych okolicznoœciach mo¿liwe jest wycofanie siê pañstwa

z umowy. By tego rodzaju „wyj¹tkowe okolicznoœci” nie by³y nadu¿yciem,

nie s³u¿y³y jako usprawiedliwienie niestosowania siê do zasady pacta
sunt servanda, Konwencja okreœli³a owe okolicznoœci. S¹ nimi: pogwa³ce-

nie umowy przez drugiego kontrahenta, powstanie sytuacji uniemo¿li-

wiaj¹cej wykonanie umowy, zasadnicza zmiana okolicznoœci (zasada re-
bus sic stantibus).

Brak regulacji (klauzul wyst¹pieniowych) w aktach za³o¿ycielskich or-

ganizacji nie powinien w ¿adnej mierze wykluczaæ prawa pañstwa do

wyst¹pienia z danej organizacji, chocia¿by dlatego, ¿e pañstwo, nie

mog¹c z niej wyst¹piæ, rzeczywiœcie nie by³oby suwerenne. Z drugiej stro-

ny pañstwo mog³oby œwiadomie doprowadziæ do efektu „negatywnego

cz³onkostwa” i wykorzystaæ klauzule ekspulsacyjne – wykluczeniowe.

Niew¹tpliwie dyskusja nad poruszan¹ problematyk¹ trwaæ bêdzie

w doktrynie jeszcze d³ugo, poniewa¿ bardzo trudno znaleŸæ przys³owiowy

z³oty œrodek rozstrzygaj¹cy kolizjê zasady pacta sunt servanda, zaka-

zuj¹cej jednostronnych decyzji zwalniaj¹cych pañstwo ze zobowi¹zañ,

z zakresem potencjalnego ograniczenia suwerennoœci pañstwa3. Wyj¹tki

od tej regu³y okreœla art. 60 Konwencji wiedeñskiej o prawie traktatów.

Dotyczy on naruszenia postanowieñ umowy, który to przypadek umo¿li-

wia pañstwu, w wypadku umowy bilateralnej, „powo³anie tego narusze-

nia jako podstawy wygaœniêcia traktatu”4. W przypadku umowy wielo-

stronnej wymagane jest natomiast jednomyœlne porozumienie w kwestii

wyst¹pienia podmiotu – strony z danej organizacji. Ponadto, na mocy

art. 61 powy¿szej Konwencji, pañstwa mog¹ siê powo³aæ na okolicznoœci,

które uniemo¿liwiaj¹ wykonanie traktatu5.

Zamieszczone powy¿ej rudymentarne rozwa¿ania sk³aniaj¹ do odpo-

wiedzi na pytanie, jakie s¹ mo¿liwoœci wyst¹pienia z Unii Europejskiej.

Przede wszystkim nale¿y zauwa¿yæ, ¿e po pierwsze, do czasu wejœcia

w ¿ycie Traktatu z Lizbony Unia Europejska nie posiada³a osobowoœci

prawnej. Po drugie, w swym prawie pierwotnym zarówno Wspólnoty, jak

równie¿ Unia nie posiada³y przyjêtych regulacji, które dotyczy³yby aktów

wyst¹pienia. Nie oznacza³o to wszak¿e, ¿e ówczesne pañstwa – cz³onko-

wie Wspólnot – Unii Europejskiej ex iure takiej mo¿liwoœci by³y pozba-

wione. Wola wyjœcia mog³a siê dokonaæ na podstawie wspomnianej wczeœ-

niej Konwencji wiedeñskiej o prawie umów miêdzynarodowych. Ponadto

mimo braku regulacji bezpoœrednio odnosz¹cych siê do mo¿liwoœci
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wyst¹pienia w przypadku woli opuszczenia Wspólnot ówczesne pañstwo

cz³onkowskie mog³o skorzystaæ z postanowieñ art. 48 TUE stanowi¹cego,

¿e „rz¹d ka¿dego z pañstw cz³onkowskich lub Komisja mo¿e przed³o¿yæ

Radzie propozycje zmiany Traktatów, na których bazuje Unia [...]”6.

W cytowanym artykule ukazana by³a równie¿ obligatoryjnoœæ postêpo-

wania. Pozytywna decyzja o wyst¹pieniu realizowa³aby siê w oparciu

o „odwrócony” art. 49 TUE. By³aby po prostu odwrotna w stosunku do

procedury przyjêcia.

Mo¿liwoœæ podjêcia decyzji o wyst¹pieniu z Unii przez ka¿de pañstwo

cz³onkowskie pojawi³a siê z chwil¹ wejœcia w ¿ycie Traktatu z Lizbony.

W Traktacie o Unii Europejskiej, w art. 50 ust. 1, po raz pierwszy expres-
sis verbis stwierdzono: „Ka¿de Pañstwo Cz³onkowskie mo¿e zgodnie

ze swoimi wymogami konstytucyjnymi podj¹æ decyzjê o wyst¹pieniu

z Unii”7.

Wraz z mo¿liwoœci¹ wyst¹pienia podano równie¿, co prawda nie do koñ-

ca precyzyjnie, procedurê konieczn¹ dla skutecznego pozbawienia siê

cz³onkostwa. W ust. 2: „Pañstwo Cz³onkowskie, które podjê³o decyzjê

o wyst¹pieniu, notyfikuje swój zamiar Radzie Europejskiej. W œwietle

wytycznych Rady Europejskiej Unia prowadzi negocjacje i zawiera z tym

Pañstwem umowê okreœlaj¹c¹ warunki jego wyst¹pienia, uwzglêdniaj¹c

ramy jego przysz³ych stosunków z Uni¹. Umowê tê negocjuje siê zgodnie

z artyku³em 218 ustêp 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Jest ona zawierana w imieniu Unii przez Radê, stanowi¹c¹ wiêkszoœci¹

kwalifikowan¹ po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego”. W kon-

sekwencji powy¿szych ustaleñ po ich wype³nieniu w ust. 3 jednoznacznie

okreœla siê, ¿e „Traktaty przestaj¹ mieæ zastosowanie do tego Pañstwa

od dnia wejœcia w ¿ycie umowy o wyst¹pieniu lub, w przypadku jej bra-

ku, dwa lata po notyfikacji, o której mowa w ustêpie 2, chyba ¿e Rada

Europejska w porozumieniu z danym Pañstwem Cz³onkowskim podejmie

jednomyœlnie decyzjê o przed³u¿eniu tego okresu”8.

Instytucja referendum w prawnej optyce Wspólnot
– Unii Europejskiej

Wœród organizacji miêdzynarodowych o charakterze rz¹dowym Unia

Europejska (wczeœniej Wspólnoty) jest niew¹tpliwie szczególnym zjawis-
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kiem – w historii organizacji tego typu a¿ po dzieñ dzisiejszy nie ma po-

dobnego sobie odpowiednika. Charakteryzuje siê bowiem zarówno cecha-

mi klasycznej organizacji miêdzynarodowej, ale te¿ wykazuje, co prawda

w stopniu ograniczonym, pewne cechy pañstwa, choæ w ¿adnym razie,

w bli¿szej czy bardziej odleg³ej perspektywie, roli „superpañstwa” spra-

wowaæ nie zamierza.

W prawie unijnym dla obywateli Unii in gremio w odniesieniu do Unii

nie przewiduje siê ani prawa, ani mo¿liwoœci wyra¿enia swojego zdania

w drodze referendum. Nie przewiduje siê tym samym koniecznoœci legi-

tymizowania postanowieñ Unii poprzez unijne referendum, którego uczest-

nikami, z mocy prawa, byliby nie tyle mieszkañcy pañstw cz³onkow-

skich, ale – expressis verbis – obywatele Unii Europejskiej.
Nie oznacza to jednak, ¿e instytucja referendum jest dla Unii Europej-

skiej kategori¹ na wskroœ abstrakcyjn¹ czy nieistotn¹. Wrêcz przeciwnie,

referenda zwi¹zane swymi pytaniami z Uni¹ Europejsk¹ przeprowadza-

ne by³y w poszczególnych pañstwach Unii (wczeœniej Wspólnot). Równie¿

kwestia poszerzania Unii o nowe pañstwa cz³onkowskie realizowa³a siê

poprzez tzw. referenda akcesyjne, które niejednokrotnie legitymizowa³y

decyzje polityków czy okreœlone regulacje prawne. Równie¿ negatywne

wyniki przeprowadzonych referendów powodowa³y, ¿e okreœlone decyzje,

regulacje prawne nigdy nie zaczê³y obowi¹zywaæ9.

W tym kontekœcie, bior¹c pod uwagê ostatni¹ dekadê XX w. i pierwsze

dekady XXI w., nale¿y wspomnieæ, ¿e od lat 90. w odniesieniu do przyj-

mowanych do Unii Europejskiej nowych pañstw, w kwestii decydowania

przez spo³eczeñstwo o ich przynale¿noœci do niej, zauwa¿yæ mo¿na

pewn¹ zmianê – wczeœniejsze akcesje nie wymaga³y postêpowania refe-

rendalnego. Na przyk³ad Austria, Finlandia, Szwecja wstêpowa³y do

Unii Europejskiej na podstawie mandatu wynikaj¹cego z pozytywnych

wyników przeprowadzonych w tych krajach referendach10.
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Akceptacjê cz³onkostwa oraz zgodê na cz³onkostwo w Unii zgodnie ze szwedzkim prawem wyra-

zi³ parlament po uprzednim przeprowadzeniu ogólnonarodowego referendum, które odby³o siê

w listopadzie 1994 r. Przy najwy¿szej w porównaniu z innymi pañstwami frekwencji (ponad

83%) nieca³e 53% obywateli g³osowa³o za przyst¹pieniem do Unii Europejskiej.



Nale¿y zaznaczyæ, i¿ nie wszystkie referenda akcesyjne koñczy³y siê

wynikiem pozytywnym. W dwóch referendach dotycz¹cych przyst¹pienia

Norwegii do Unii Europejskiej obywatele tego pañstwa wyrazili na ten

temat negatywn¹ opiniê11.

Podkreœliæ nale¿y, ¿e ka¿de z zaprezentowanych powy¿ej referendów

mia³o charakter b¹dŸ to opiniodawczy, b¹dŸ konsultacyjny. Tak wiêc wy-

nik referendum nie wywo³a³ bezpoœrednio skutków prawnych, ale powo-

dowa³ (jak dotychczas) to, ¿e parlamenty, podejmuj¹c formaln¹ decyzjê

o przyst¹pieniu, kierowa³y siê zawsze przede wszystkim wol¹ spo³eczeñ-

stwa – wol¹ swoich obywateli12.

Podobnie negatywny wynik referendum, tym razem w sprawie przyjê-

cia przez Szwecjê wspólnej waluty euro, mia³ miejsce w 2003 r.13 Tak jak

w poprzednich przypadkach, referendum mia³o charakter jedynie kon-

sultacyjny. Jednak¿e parlament szwedzki nie mia³ w¹tpliwoœci, jak¹ de-

cyzjê podj¹æ, w zwi¹zku z czym Szwecja pozosta³a pañstwem cz³onkow-

skim z derogacj¹ dotycz¹c¹ udzia³u Szwecji w Unii Gospodarczej i Waluto-

wej14.

Podkreœliæ nale¿y, ¿e powy¿sze decyzje obywatele wymienionych po-

wy¿ej pañstw – jeszcze nie obywatele Unii Europejskiej – podejmowali

we w³asnym imieniu i skutki tych decyzji dotyczy³y tylko ich. Równie¿

skutki referendum w Szwecji w sprawie przyst¹pienia do strefy euro –

referendum obywateli Szwecji i jednoczeœnie ju¿ obywateli Unii – podob-

nie jak w przytoczonych powy¿ej pozosta³ych przyk³adach, dotyczy³y

przede wszystkim obywateli szwedzkich.

Wydaje siê, ¿e odmiennie nale¿y postrzegaæ instytucjê referendum,

w którym to decyzja jednego, dwóch pañstw skutkuje na pañstwa pozo-

sta³e. W tym wymiarze nale¿y spojrzeæ na kolejne referenda, które doty-

czy³y procedury przyjêcia przez pañstwa cz³onkowskie traktatu z Ma-

astricht, traktatu nicejskiego, amsterdamskiego czy tzw. Konstytucji dla

Europy.

To, co obecnie charakteryzuje demokratyzm w Unii Europejskiej w od-

niesieniu przede wszystkim do tzw. prawa pierwotnego, to absolutnie ko-

14 Stefan Marek Grochalski

11 W pierwszym referendum z 1970 r. za wejœciem Norwegii do Unii Europejskiej opowie-

dzia³o siê jedynie nieca³e 47% g³osuj¹cych. Po 22 latach w kolejnym, drugim referendum

w sprawie przyst¹pienia do Unii spo³eczeñstwo Norwegii ponownie nie wykaza³o chêci do cz³on-
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dzia³o siê nieca³e 48% obywateli tego kraju.
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czenia Austrii i krajów nordyckich, „Biuletyn Analiz UKIE” 2001, nr 6, s. 75–82.
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14 T. Ciszak, Szwedzkie referendum w sprawie przyjêcia euro, „Biuletyn Analiz UKIE” 2003,

nr 13, s. 47.



nieczna jednomyœlnoœæ pañstw. W myœl art. 48 Traktatu o Unii Europej-

skiej „zmiany wchodz¹ w ¿ycie po ich ratyfikowaniu przez wszystkie

Pañstwa Cz³onkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konsty-

tucyjnymi”15. A zatem jednomyœlnoœæ, jak równie¿ zgodna z prawem we-

wnêtrznym pañstw – cz³onków Unii „krajowa procedura konstytucyjna”

s¹ dla zmian traktatowych warunkiem sine qua non.

Prawo weta w procesie integracji europejskiej ukazuje z jednej strony

sw¹ pozytywn¹, z drugiej zaœ negatywn¹ rolê. Pozytywn¹ – bo prawo to

czêsto s³usznie uwa¿a siê za filar zachowania przez pañstwo cz³onkow-

skie suwerennoœci, z kolei negatywn¹ – bo jedno z pañstw, np. odrzu-

caj¹c w referendum przyjêcie traktatu, powoduje, ¿e w rezultacie to, co

przyjê³y, zaakceptowa³y pozosta³e pañstwa, staje siê nieaktualne i trafia

do przys³owiowego kosza. W przypadku tego rodzaju nale¿y dostrzec ewi-

dentn¹ kruchoœæ przyjêtej procedury.

Ponad wszelk¹ w¹tpliwoœæ instytucja referendum niesie ze sob¹ okreœ-

lony stopieñ ryzyka. Chocia¿by z uwagi na fakt, ¿e nie mo¿na do koñca

przewidzieæ zachowania g³osuj¹cych, pomimo ¿e przeprowadzane w tym

wzglêdzie sonda¿e i badania nastrojów spo³ecznych wskazuj¹ na okreœlo-

ny wynik16. Daje siê bowiem zauwa¿yæ prawid³owoœæ polegaj¹c¹ na tym,

i¿ cokolwiek negatywnego dzia³o siê w Unii Europejskiej, to niemal¿e na-

tychmiast przejawia³o siê to we wzroœcie negatywnego do niej ustosunko-

wania. Natomiast pozytywne dzia³ania Unii nie przek³adaj¹ siê na

wzrost akceptacji w takim stopniu jak w przypadku ocen negatywnych.

Poza tym postawy eurosceptyczne wcale nie musz¹ siê proporcjonalnie

rozk³adaæ na ca³ym terytorium Unii. Mog¹ siê te¿ – w obrêbie pañstwa

nieunitarnego – ró¿nicowaæ wed³ug kryterium narodowoœciowego. Nega-

tywne wyniki referendum powoduj¹, ¿e w oparciu o art. 48 Traktatu

o Unii Europejskiej pañstwo to zablokuje wejœcie w ¿ycie jakiejkolwiek

zmiany. Z tak¹ sytuacj¹ Unia spotka³a siê na pocz¹tku dekady lat 90.,

kiedy to spo³eczeñstwo francuskie by³o bardzo sceptycznie ustosunkowa-

ne do pog³êbiania stosunków integracyjnych. Z podobn¹ sytuacj¹ mieli-

œmy równie¿ do czynienia w przypadku referendum w Irlandii zwi¹zane-

go z przyjêciem Traktatu z Lizbony.

Przyk³adem procesu ratyfikacyjnego (poprzez referendum), w którym

„dorobek prawny” zosta³ ca³kowicie odrzucony, by³ tzw. traktat konsty-

tucyjny. Ten przypadek jest dowodem na to, ¿e w coraz wiêkszym stop-

niu pañstwa odwo³uj¹ siê do referendów ogólnokrajowych, w ramach któ-

rych narody maj¹ siê opowiedzieæ za przyjêciem b¹dŸ odrzuceniem
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15 J. Barcz, op. cit., s. 298.

16 J. Truszczyñski, Proces ratyfikacji Traktatu konstytucyjnego w pañstwach cz³onkowskich,

[w:] Demokracja i wzmocnienie legitymacji Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2005, s. 10.



traktatu. Wspominano ju¿, ¿e sam proces negocjacyjny, ustalanie tekstu

traktatu, to ¿mudny i czasoch³onny proces, w który anga¿uj¹ siê eksper-

ci, ministrowie, szefowie pañstw i rz¹dów, lecz ratyfikowanie go to – jak

niejednokrotnie dowodzi praktyka – jeszcze wiêksze wyzwanie. Godne

w tym miejscu podkreœlenia jest, i¿ zarówno pierwszemu, jak i drugiemu

etapowi nie mo¿na odmówiæ charakteru procesu demokratycznego. Prace

Konwentu Europejskiego, samo podpisanie traktatu konstytucyjnego

przez szefów pañstw i rz¹dów, nastêpnie proces ratyfikacyjny – s¹ tego

dobitnym przyk³adem.

Aby w jeszcze wiêkszym stopniu ni¿ to by³o praktykowane dotychczas

udemokratyczniæ legitymacjê traktatu konstytucyjnego, dziesiêæ z ówczes-

nych dwudziestu piêciu pañstw zdecydowa³o siê poddaæ treœæ tego doku-

mentu bezpoœredniej ocenie na drodze referendalnej. Mo¿na zatem zadaæ

pytanie, co kierowa³o pañstwami, i¿ mimo spodziewanych trudnoœci, ko-

niecznoœci organizacyjnych, wysi³ku finansowego, w dodatku nie mog¹c

wykluczyæ negatywnego efektu referendów, zdecydowa³y siê na tak¹ for-

mê? Czy przypadkiem wybranie drogi ratyfikacyjnej poprzez referendum

nie by³o swoistym „drugim dnem” – zakamuflowan¹ form¹ zg³oszenia

weta?17 Odpowiedzi na te pytania nie udzieli³y wszystkie pañstwa, jako

¿e referenda we Francji i w Holandii pokaza³y jednoznacznie, ¿e wœród

ich obywateli, bêd¹cych jednoczeœnie obywatelami Unii, nie ma wystar-

czaj¹cej woli na przyjêcie rozwi¹zañ i zobowi¹zañ wynikaj¹cych z tego

traktatu. Tym samym w referendum te dwa pañstwa (poniewa¿ w pozo-

sta³ych pañstwach referenda sta³y siê ju¿ bezprzedmiotowe) wywo³a³y

skutki dla wszystkich pozosta³ych pañstw oraz ich obywateli, generalnie

– dla obywateli Unii Europejskiej.

Referendum to z pewnoœci¹ przyk³ad demokratyzowania siê procesów

integracyjnych Unii Europejskiej. Co prawda, jak ka¿da forma demokra-

cji bezpoœredniej, jeœli chodzi o wynik, mo¿e byæ zaskoczeniem dla decy-

dentów, lecz jeœli oczekiwany, pozytywny rezultat siê potwierdza, nadaje

wówczas decyzjom w³adzy najwy¿sz¹ z mo¿liwych legitymacjê. Referen-

da to z jednej strony powa¿ne obostrzenie, powa¿ny rygor mog¹cy wyha-

mowaæ proces wchodzenia traktatów w ¿ycie, z drugiej zaœ, pomimo wszyst-

ko, chêæ poddania siê ocenie, akceptacji, ale tak¿e nadzieja na uzyskanie

mo¿liwie najszerszego mandatu wydanego przez spo³eczeñstwo.

Bezwzglêdnie – Unii Europejskiej nie mo¿na budowaæ w oderwaniu od

spo³eczeñstw ani te¿ bez uwzglêdnienia zasad demokracji. We wszyst-

kich porz¹dkach konstytucyjnych pañstw Unii Europejskiej odnajdujemy

poœród pojêæ „wolnoœæ”, „sprawiedliwoœæ”, „prawa cz³owieka” równie¿

gwarancjê wyborów jako niezbêdnego elementu funkcjonowania demo-

16 Stefan Marek Grochalski

17 S.M. Grochalski, Wykorzystanie form demokracji..., s. 227–228.



kracji. Wymienione powy¿ej cechy wspó³tworz¹ tzw. aksjologiê prawa

unijnego. Wolne wybory, legitymizuj¹ce dzia³ania w³adzy wewn¹trz pañ-

stwa, wp³ywaj¹ równie¿ na demokratyzacjê struktury instytucjonalnej

i samych instytucji w Unii Europejskiej. Mimo ¿e niejednokrotnie spoty-

kamy siê z okreœleniem „deficytu demokracji”, nie upowa¿nia nas to do

stwierdzenia, ¿e sama Unia, jej system instytucjonalny, to przyk³ad na-

rzucania woli pañstwom i spo³eczeñstwom. Równie¿ w kwestii demokra-

tyzacji instytucjonalnej Unii nie mo¿na stwierdziæ, ¿e demokracja jest tyl-

ko „swoistym wentylem bezpieczeñstwa”, ¿e jest spektakularnie wyko-

rzystywana i jedynie legitymizuje ró¿nego rodzaju plany i ich realizacjê –

przez ma³o sprecyzowane si³y18.

Obywatel Wielkiej Brytanii – eksobywatel
Unii Europejskiej

W ponad szeœædziesiêcioletniej historii Wspólnot, obecnie Unii Europej-

skiej, wiele jest dat, którym mo¿na przypisaæ wydarzenie maj¹ce miejsce

„po raz pierwszy”. Dotyczy to równie¿ omawianego zagadnienia. Pierw-

sza z takich dat to 1 listopada 1993 r. – wejœcie w ¿ycie traktatu z Maa-

stricht, w którym to w³aœnie „po raz pierwszy” wprowadzono bezprece-

densow¹ w wymiarze prawnym kategoriê obywatelstwa Unii Europej-

skiej. Ta nowa kategoria prawna zosta³a powo³ana do ¿ycia w Traktacie

o utworzeniu Wspólnoty Europejskiej. Artyku³ 8 § 2 Traktatu stanowi:

„Obywatele Unii korzystaj¹ z praw ustanowionych traktatem i podlegaj¹

obowi¹zkom w nim okreœlonym”. W oparciu o postanowienia tego arty-

ku³u, na mocy § 1 przyznano ex lege obywatelstwo Unii wszystkim oby-

watelom pañstw cz³onkowskich. Obywatelstwo to nie zastêpuje obywatel-

stwa krajowego; posiada jedynie, co zosta³o explicite potwierdzone w art.

17 TWE, charakter akcesoryjny. Na podstawie powy¿szych ustaleñ mo¿-

na zatem stwierdziæ, ¿e obywatelstwo Unii Europejskiej to wiêŸ prawna

pomiêdzy osob¹ fizyczn¹, bêd¹c¹ jednoczeœnie obywatelem pañstwa –

cz³onka Unii, a Uni¹ Europejsk¹. WiêŸ tê nale¿y rozumieæ jako perso-

naln¹, wzajemn¹, akcydentaln¹, zale¿n¹ i pozorn¹19.

Obywatelstwo Unii Europejskiej, nie zastêpuj¹c obywatelstwa pañ-

stwa cz³onka Unii, charakteryzuje siê tym, ¿e posiada zarówno formalny,

jak i rzeczywisty wymiar. W sensie formalnym odnosi siê ono do obywa-

teli pañstw – cz³onków Unii. Zawiera zatem w sobie z jednej strony na-
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18 Ibidem, s. 229–230.

19 S.M. Grochalski, Obywatelstwo Unii – nowa kategoria prawna, [w:] Proces integracji Pol-

ski z Uni¹ Europejsk¹, red. P. Dobrowolski, M. Stolarczyk, Katowice 2001, s. 48–61.



dawane jednostce przez wspólnotê polityczn¹ – pañstwa œciœle okreœlone
prawa, wynikaj¹ce przede wszystkim z realizacji obowi¹zuj¹cej w Unii
zasady niedyskryminacji, z drugiej nadaje takie prawa, których poszcze-
gólne pañstwo nie mog³oby nadaæ. W tym kontekœcie instytucja obywatel-
stwa Unii Europejskiej to w rzeczywistoœci bezprecedensowy krok w praw-
nomiêdzynarodowych uregulowaniach pomiêdzy pañstwami, przede wszyst-
kim zaœ prze³om w dotychczasowym rozumieniu owej instytucji obywatel-
stwa. ¯adna bowiem z dotychczas istniej¹cych organizacji miêdzynarodo-
wych nigdy nie zawiera³a w swoim dzia³aniu chêci doprowadzenia do
czegoœ, co stanowi³oby chocia¿by namiastkê obywatelstwa.

Kolejne wydarzenie z serii „po raz pierwszy” to referendum w Wielkiej
Brytanii, które odby³o siê 23 czerwca 2016 r., a dotyczy³o bezprecedenso-
wego wydarzenia potocznie okreœlanego mianem Brexit20. Wyniki refe-
rendum, wbrew przewidywaniom wielu obserwatorów (ostatnie przed re-
ferendum notowania wskazywa³y na kilkuprocentow¹ przewagê zwolenni-
ków pozostania Wielkiej Brytanii w Unii Europejskiej), okaza³y siê za-
skakuj¹ce. Z opublikowanych wyników wynika, ¿e 51,9% wyborców
zag³osowa³o za opuszczeniem Unii, a 48,1% g³osowa³o za pozostaniem we
Wspólnocie. Jak poda³a brytyjska komisja wyborcza, za Brexitem opo-
wiedzia³o siê ponad 17,4 mln osób, a za pozostaniem w Unii Europejskiej
16,1 mln. Wielu zwolenników cz³onkostwa w UE to mieszkañcy Szkocji
i Irlandii Pó³nocnej, w których przeciwnicy Brexitu zdobyli wiêkszoœæ21.

W kwestii skutków referendum to, jako efekt najwa¿niejszego wymia-
ru demokracji bezpoœredniej, obecnie pozostaje na absolutnym „pierw-
szym miejscu” i zapewne miejsce to bêdzie zajmowa³o jeszcze d³ugo.

Po formalnym wyst¹pieniu Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej prze-
stan¹ to pañstwo obowi¹zywaæ ustalenia wynikaj¹ce z acquis communau-
taire. Zapewne wy³¹cznie decyzj¹ rz¹du Wielkiej Brytanii bêdzie pozo-
stawienie sobie niektórych, wygodnych dla siebie rozwi¹zañ, a odrzucenie
tych, które zdaniem Brytyjczyków nie bêd¹ im przydatne czy te¿ wy-
dadz¹ siê wrêcz ograniczaj¹ce ich pañstwo w obecnej, nowej sytuacji.
Pe³na decyzyjnoœæ dotycz¹ca tego, co z acquis communautaire pozosta-
wiæ, a co kontynuowaæ, bêdzie wynika³a jedynie z woli Wielkiej Brytanii.
W tym wzglêdzie Unia Europejska bêdzie mia³a niewiele do powiedzenia
(by nie rzec dosadniej: nic). Oczywiste, ¿e o karcie przetargowej na pozo-
stawienie takich czy innych rozwi¹zañ prawnych mo¿e decydowaæ
zw³aszcza wolny rynek, odnosz¹cy siê ju¿ to do sfery pozytywnych skut-
ków, ju¿ tylko do egoistycznych oczekiwañ Wielkiej Brytanii. W tym kon-

18 Stefan Marek Grochalski

20 Brexit (skrót od ang. Britain exit) – neologizm oznaczaj¹cy wyjœcie Wielkiej Brytanii
z Unii Europejskiej.

21 http://www.tvn24.pl/raporty/brytyjczycy-wybrali-brexit,606 (4.07.2016).



tekœcie – jak to ju¿ zosta³o wczeœniej stwierdzone – mo¿e nast¹piæ konty-

nuacja wygodnych dla siebie regulacji prawnych, pozbawionych wszak¿e

elementów wspólnoty, solidarnoœci, pomocniczoœci. Nie mo¿na równie¿

w kontekœcie wyst¹pienia z Unii Wielkiej Brytanii nie wspomnieæ o kilku

mo¿liwych paradoksach. Pierwszy z nich dotyczyæ bêdzie jêzyka angiel-

skiego, który mimo tego, ¿e w Unii Europejskiej nie bêdzie pañstwa,

w którym ten jêzyk jest jêzykiem narodowym, pozostanie – co oczywiste

– nadal w powszechnym brukselsko-unijnym u¿yciu. Drugi z paradok-

sów, jak siê wydaje, bêdzie dotyczy³ urzêdników, funkcjonariuszy, euro-

parlamentarzystów, których uposa¿enie pomimo braku wp³at cz³onkow-

skich ze strony Wielkiej Brytanii zapewne nie ulegnie obni¿eniu. Kolejny

mo¿liwy paradoks to struktura zatrudnienia funkcjonariuszy ni¿szego

szczebla. Nale¿y przypuszczaæ, ¿e i tu równie¿ obywatele brytyjscy, tak

jak dotychczas, bêd¹ mieli spor¹ przewagê nad obywatelami pozosta³ych

pañstw cz³onkowskich.

Konsekwencje dla obywateli Wielkiej Brytanii nieposiadaj¹cych oby-

watelstwa innego pañstwa cz³onkowskiego Unii Europejskiej bêd¹ jed-

noznaczne. Z chwil¹ dokonania siê, zgodnego z przyjêt¹ w Traktacie z Liz-

bony procedur¹, wyjœcia Wielkiej Brytanii z Unii obywatele Wielkiej Bry-

tanii przestan¹ byæ jednoczeœnie obywatelami Unii Europejskiej. Traktat

z Lizbony (wczeœniej traktat z Maastricht) jednoznacznie bowiem pod-

miotowo okreœla, kto jest obywatelem Unii, a kto nie, co z kolei skutkuje

tym, ¿e zakres praw przys³uguj¹cych obywatelom Unii okreœlony w Trak-

tacie w najmniejszym stopniu nie bêdzie dotyczy³ obywateli brytyjskich.

Je¿eli nawet mo¿na siê zgadzaæ z pogl¹dem, ¿e obywatelstwo Unii Eu-

ropejskiej jest w pewnej mierze niepe³ne, a unijni obywatele to bierny

podmiot z ograniczonymi prawami i niewielkimi obowi¹zkami, jednak

utrata tego zakresu praw w okreœlonych ¿yciowych sytuacjach mo¿e siê

okazaæ znacz¹ca. Nie staraj¹c siê hierarchizowaæ poszczególnych upraw-

nieñ wynikaj¹cych z obywatelstwa Unii, mo¿na bez popadania w prze-

sadê sformu³owaæ stwierdzenie, ¿e najwa¿niejsze jest prawo do swobod-

nego przemieszczania siê i pobytu22. Prawo to wywar³o tak¿e znacz¹cy

wp³yw na to, co mo¿na okreœliæ jako socjaln¹ suwerennoœæ pañstw. Spo-

wodowa³o, ¿e wszystkie osoby wype³niaj¹ce definicjê obywateli Unii maj¹

prawo do korzystania, na takich samych zasadach, z wszelkich form po-

mocy socjalnej. W tym wymiarze Trybuna³ Sprawiedliwoœci bardzo czê-

sto orzeka³, ¿e obywatel pañstwa cz³onkowskiego legalnie zamieszkuj¹cy
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22 Szerzej zob. S.M. Grochalski, Swoboda przemieszczania siê i pobytu jako podstawowe pra-
wo w wymiarze przedmiotowym obywatela Unii Europejskiej, [w:] Integracja europejska. G³ówne
obszary badawcze, red. K.A. Wojtaszczyk, J. Tymanowski, P. Stawarz, Warszawa 2015,
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na terytorium innego pañstwa cz³onkowskiego wchodzi w zakres podmio-

towy (ratione personae) stosowania postanowieñ Traktatu dotycz¹cych

obywatelstwa europejskiego23.

To nie przypadek, ¿e prawo do swobody przemieszczania siê i pobytu,

którego obywatele Wielkiej Brytanii ju¿ jako nieobywatele Unii bêd¹ po-

zbawieni, zosta³o wymienione na pierwszym miejscu wœród uprawnieñ

wspó³tworz¹cych zakres podmiotowy obywatelstwa Unii i to w³aœnie ono

nie powinno podlegaæ krytycznej ocenie24.

Wiêkszoœæ prawników zajmuj¹cych siê charakterem prawnym obywa-

telstwa Unii Europejskiej nie ma w¹tpliwoœci, ¿e prawo do swobodnego

przemieszczania siê i pobytu stanowi o istocie unijnego obywatelstwa

i ¿e to w³aœnie ono logicznie implikuje realizacjê kolejnych praw, choæby

takich jak czynne i bierne prawo wyboru do Parlamentu Europejskiego,

prawo w wyborach samorz¹dowych, kwestie zwi¹zane z prawem do za-

trudnienia, z zabezpieczeniem spo³ecznym, nabywaniem nieruchomoœci

czy te¿ z uznawalnoœci¹ dyplomów25. Prawo do swobodnego przemiesz-

czania siê i pobytu stanowi dla ka¿dego obywatela Unii bodaj najbardziej

bezpoœredni¹, niekwestionowan¹ korzyœæ. Prawo obywatela Unii Europej-

skiej do bycia traktowanym na równi z obywatelami innego pañstwa

cz³onkowskiego, na terytorium którego przebywa, Trybuna³ potwierdza³

w wielu orzeczeniach26. I przede wszystkim tego prawa, zgodnie z wyni-

kiem referendum dotycz¹cym Brexitu, pozbawili siê obywatele Wielkiej

Brytanii – bowiem w ramach swobody przemieszczania siê i pobytu oraz

podejmowania zatrudnienia nie tylko obywatele Unii osiedlali siê na

Wyspach Brytyjskich, lecz równie¿ obywatele brytyjscy, w doœæ znacznej

liczbie, podejmowali pracê i osiedlali siê na sta³e w innych pañstwach

Unii27.

Realizacja wymienionych swobód to logiczna implikacja ze sfery upraw-

nieñ obywateli, bezpoœrednio zwi¹zana z zasad¹ swobodnego przep³ywu

osób, która – w ró¿nym stopniu, w zale¿noœci od sytuacji – nie by³aby

mo¿liwa bez wspólnotowych ustaleñ. Równie¿ w kontekœcie swobody

20 Stefan Marek Grochalski

23 A. Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej, [w:] Prawo w Unii Europejskiej. Zagad-

nienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. 411.

24 J. Handoll, Przekszta³cenie istniej¹cych praw i obowi¹zków. Niedostatki status quo, [w:]

Obywatelstwo europejskie. Rozwa¿ania, red. A. Zieleniec, Warszawa 2003, s. 31–36.

25 A. Cieleñ, Prawa i obowi¹zki obywatela UE w œwietle prawa wspólnotowego, [w:] Obywatel-

stwo Unii Europejskiej, red. A. Cieleñ, A. Szymañski, Warszawa 2004, s. 53–59; zob. te¿ B. Miel-

nik, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wroc³aw 2000, s. 65–96.

26 Np. w sprawie m.in. Martinez Sala (Sprawa C-85/96), w sprawie Schempp (sprawa

C-403/03).

27 Dowodem na powy¿sze niech bêdzie znacz¹ca liczba emerytów brytyjskich osiedlaj¹cych

siê we Francji, Hiszpanii czy W³oszech.



przemieszczania siê nie nale¿y zapominaæ o swobodzie nabywania nieru-

chomoœci, uznawalnoœci dyplomów, a nade wszystko kwestiach doty-

cz¹cych zagadnieñ unijnych regulacji zwi¹zanych z prawem do zabezpie-

czenia spo³ecznego. Równie¿ obywatel brytyjski, nawet legalnie przeby-

waj¹cy na terytorium pañstwa cz³onka Unii, nie bêdzie mia³ prawa wp³y-

wania na to, kto we w³adzach municypalnych sprawuje w jego imieniu

w³adzê. Bêdzie jedynie biernym mieszkañcem p³ac¹cym lokalne podatki.

Wobec zaprezentowanych powy¿ej faktów niew¹tpliwie obywatel Wiel-

kiej Brytanii jako eksobywatel Unii Europejskiej w rzeczywistoœci wiêcej

traci ni¿ zyskuje.
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“BREXIT” – CONSEQUENCES FOR UK CITIZENS

AS EX-CITIZENS OF THE EUROPEAN UNION

Abstract: The results of the referendum regarding the UK leaving the European Union

indicated that the majority of British citizens, who are also citizens of the EU, decided to leave

the European Union. The citizens’ decision has serious legal consequences arising from Article

50 of the Lisbon Treaty.

This is the first case of a state leaving the European Union, which raises many questions. In

the presented material, the institution of referendum is being analyzed as a form of direct

democracy as well as, in this context, the effects of Brexit affecting directly the citizens of Great

Britain – ex-citizens of the European Union.
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