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PANSTWA O PROWENIENC]JI
JUGOSEOWIANSKIE] W PROCESIE
ROZSZERZANIA UNII EUROPE]JSKIE] -
REFLEKSJA POLITOLOGICZNA

Post-Yugoslav states in the EU enlargement process — political reflection

The main research goal of the article is the assessment of the degree of prepara-
tion Post-Yugoslav state for accession to the European Union. The analysis in-
cluded states such as the Republic of Macedonia, Bosnia and Herzegovina, the
Republic of Serbia, Montenegro and the Republic of Kosovo (in the order of
announcing independence). An in-depth analysis confirms that the Republic of
Macedonia, the Republic of Serbia and the Republic of Montenegro have the
status of EU candidate states. The other two: Bosnia and Herzegovina and the
Republic of Kosovo have the status of potential EU candidates. According to the
European Commission, the Republic of Serbia and Montenegro have the high-
est chances of EU membership, probably in 2025. There are many problems that
the Post-Yugoslav states are struggling with. These states have to “learn” democ-
racy. It should underline that there are still unregulated matters as like as rule
of law (implementation in practice), corruption or crime (including organized
crime) as well.

Keywords: EU enlargement process, EU membership, Post-Yugoslav states

Stowa kluczowe: proces rozszerzenia UE, czlonkostwo w UE, paristwa
o proweniencji jugostowianskiej
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Rozszerzenie stuzy realizacji strategicznych inteveséw Unii Europejskiej dotyczgcych
stabilnosci, bezpieczenstwa i zapobiegania konfliktom. Przyczynia si¢ ono do
zwigkszania dobrobytu i mozliwosci wzrostu gospodarczego [...]".

WPROWADZENIE

Kraje bytej Jugostawii, mierzace si¢ z bytem jako samodzielne panstwa, profilujac swoja
polityke wewnetrzng i zewngtrzng, znalazly si¢ w obliczu wielu nowych wyzwan. Jed-
nym z nich byla integracja europejska. Wszystkie paristwa wywodzace si¢ z multietnicz-
nej federacji jugostowianskiej: Republika Stowenii, Republika Chorwacji, Republika
Macedonii, Bosnia i Hercegowina, Republika Serbii, Czarnogéra i Republika Kosowa
za swdj priorytet uznaly uzyskanie statusu pelnoprawnego cztonka Unii Europejskiej.
By zrealizowa¢ ten cel, kazde paristwo musi spetni¢ écisle okreslone wymagania (zardw-
no polityczne, jak i gospodarcze), wynikajace z kryteriéw kopenhaskich. Unia Europej-
ska, postugujac si¢ narzedziem screeningu, precyzyjnie monitoruje stopien przygotowa-
nia do czlonkostwa kazdego paristwa, analizujac i oceniajac osobno kazdy przypadek.

Sposrdd panstw pojugostowianskich petnoprawnymi cztonkami Unii Europejskiej
s3 Republika Stowenii (od 1 maja 2004 r.) i Republika Chorwacji (od 1 lipca 2013 r.).
Pozostale panstwa: Republika Macedonii, Bosnia i Hercegowina, Republika Serbii,
Czarnogoéra i Republika Kosowa wciaz jeszcze oczekuja na uzyskanie statusu petno-
prawnego czlonka UE? Jakie przeszkody w staraniach o cztonkostwo w Unii Europe;j-
skiej napotykajg te panistwa? Dlaczego w interesie UE jest rozszerzanie o coraz to nowe
panistwa, w tym rekrutujace si¢ z niezwykle konfliktogennego obszaru balkariskiego?
Nadto cickawe wydaje si¢ ustalenie katalogu wsp6lnych probleméw, z ktdrymi zmagaja
si¢ paﬁstwa zainteresowane integracjg w ramach Unii Europejskiej, oraz tego, czy istnie-
ja jakies problemy osobliwe, szczegélnie trudne do wyeliminowania, dotyczace paristw
pojugostowianskich.

Za gltéwny cel badawczy niniejszych rozwazan przyjeto probe odpowiedzi na po-
stawione wyzej pytania, ktére — zwlaszcza w analizie politologicznej — wydaja si¢ bar-
dzo istotnymi problemami badawczymi. W toku rozwazan wykorzystane zostang me-
tody badawcze whasciwe dla nauk spolecznych, w tym szczegélnie metoda opisowa,
przyczynowo-skutkowa i komparatystyczna, oraz oceny bedace wynikiem monitoro-
wania aktualnej sytuacji w panistwach poddanych analizie. W toku wywodu zacho-
wany zostanie porzadek wedle kolejnosci oglaszania aktéw niepodleglosci przez pan-
stwa. Dlatego najpierw zostanie poddana analizie Republika Macedonii (samodzielne
panistwo od 17 pazdziernika 1991 r.), nastgpnie Bosnia i Hercegowina, Republika

' Komisja Europejska, 2009 — rok Batkandw Zachodnich, Bruksela, 5 XI 2008, IP/08/1638, [online]
http://europa.cu/rapid/press-release_IP-08-1638_plLhtm, 5 V 2018.

Na ten temat szerzej zob. E. Bujwid-Kurek, , Nieunijne” parstwa pojugostowiariskie w obliczu integrujg-
cej si¢ Europy — nwag kilka, ,Studia Politologiczne” 2018, vol. 47, s. 169-186.
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Serbii, Czarnogora i, jako ostatnia, Republika Kosowa. Pomini¢to panstwa posiada-
jace pelnoprawne cztonkostwo w Unii Europejskiej: Republike Stowenii i Republike
Chorwacji.

Warto zauwazy¢, iz celem strategicznym o kluczowym dla Unii Europejskiej zna-
czeniu jest obecnie przyjecie do swojego grona panstw batkanskich, w tym pojugosto-
wianskich. O cztonkostwo w Unii moze ubiega¢ si¢ wylacznie to panstwo europejskie,
ktére spelnia $cisle okreslone warunki: wyraza szacunck dla warto$ci demokratycznych,
posiada stabilne instytucje demokratyczne gwarantujace rzady prawa i przestrzeganie
prawa mniejszo$ci narodowych oraz etnicznych, ma sprawnie funkcjonujaca gospodar-
ke oraz zdolnos¢ do podejmowania i wykonywania obowiazkéw wynikajacych z czton-
kostwa w Unii Europejskiej’. W kontekscie podjetej problematyki warto zauwazyé¢, iz
kazde z wzigtych tu pod uwage panstw, w petni $wiadome swej powinnoéci w kwestii
ubiegania si¢ o cztonkostwo w UE, podejmuje dzialania zgodnie z procedury akcesji
przewidziang w art. 49 TUE®.

1. OCENA PARTYCYPACJI W PROCESIE ROZSZERZANIA
UNII EUROPEJSKIE]J (STAN NA MA]J 2018)

1.1. Republika Macedonii

Republika Macedonii (Byla Jugostowiariska Republika Macedonii)® wniosek o czlon-
kostwo w UE zlozyla w marcu 2004 r. Do grona panstw kandydujacych zostata wia-
czona ponad rok pézniej, bo w grudniu 2005 r. Od 2008 r. czyniono starania o rozpo-
czecie negocjacji akcesyjnych, kazdorazowo odrzucane, mimo ze Komisja Europejska
w pazdzierniku 2013 r. po raz kolejny je rekomendowata. Dopiero w 2017 r. KE zale-
cifa rozpoczecie negocjacji akcesyjnych. Rodzi si¢ wigc pytanie: dlaczego tak dtugo od-
wlekano t¢ — jakze wazna dla Macedonii — decyzje? Gléwnym powodem, dla kedrego
przez dlugi czas nie rozpoczynano negocjacji akcesyjnych z Republika Macedonii, byt

Batkany Zachodnie: Kolejny kierunek rozszerzenia Unii Europejskiej?, [online] www.curoparl.europa.
eu/news/pl/headlins/world/2018012655094113/ball, 23 III 2018. Zob. tez: R. Zawistowska, Miej-
sce Batkandw Zachodnich w polityce Unii Europejskiej, ,, Annales Universitatis Paecdagogicae Cracovien-
sis. Studia Politologica” 2012, nr 7, s. 200-219.

Art. 49 TUE Whiosck o cztonkostwo w Unii: Kazde pasistwo europejskie, ktdre szanuje wartosci, o ktd-
rych mowa w artykule 2 i zobowigzuje si¢ je wspieral moze zbozyd wniosek o cztonkostwo w Unii. O wnio-
sku tym informuje si¢ Parlament Europejski i parlamenty narodowe. Paristwo ubiegajgce si¢ o cztonkostwo
kieruje swdj wniosek do Rady, ktdra stanowi jednomysinie po zasiggniecin opinii Komisji oraz po otrzyma-
niu zgody Parlamentu Europejskiego, udzielong wigkszoscig gloséw jego czltonkdw. Brane pod uwage kry-
teria kwalifikacji uzgodnione przez Rade Europejskq. Zob. Traktat o Unii Europejskiej, stan prawny na
9V 2018, Dz.U. UE 2004, 90.864/30, [online] www.arslege.pl/traktat-o-unii-curopejskiej/k78, 9 V
2018.

W rejestrze ONZ i Unii Europejskiej widnieje pod nazwa Former Yogoslav Republic of Macedonia
(FYROM). Zob. tez: R. Podgérzaniska, Perspektywy integracji paristw pojugostowiaskich z Unig Euro-
pejska, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2010, nr 4, s. 111.
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— i nadal pozostaje — nicrozstrzygniety spér z Grecja o nazwe panistwa ,Macedonia™.
Jedna z przeszkdd stojacych na drodze do rozpoczecia negocjacji stato si¢ takze nie-
porozumienie Macedonii z Bulgarig o projeke traktatu miedzypanstwowego. W spra-
wozdaniach Komisji Europejskiej i rezolucjach Parlamentu Europejskiego z lat 2015,
201612017 zwraca si¢ uwage na problemy, z ktérymi zmaga si¢ przygotowujaca si¢ do
petnoprawnego czlonkostwa w UE Macedonia. Sg wérdd nich: przestgpezosé, korup-
cja, utrwalone silne struktury mafijne, trudnosci w prowadzeniu dialogu polityczne-
go i konsultacji spotecznych, brak reformy policji i sadownictwa oraz reformy admi-
nistracji publicznej. Zwraca si¢ takze uwage na nieodpowiednio prowadzona polityke
panstwa w dziedzinie zatrudnienia i rynku pracy. Powazny niepokéj budza tez przy-
padki famania prawa podczas wybordw, szczegdlnie parlamentarnych, zwtaszcza na te-
renach zamieszkatych przez szacowang na ok. 24% mniejszo$¢ albariska. Podkresla si¢
réwniez konieczno$¢ kontynuowania realizacji postanowien z porozumienia z Przino’
oraz przywiazuje si¢ duza wage do postepéw we wdrazaniu pilnych reform w obszarach
priorytetowych.

1.2. Bo$nia i Hercegowina

Bosnia i Hercegowina (BiH) usamodzielnita si¢ jako czwarta republika federacji jugo-
stowiariskiej, tworzac dwupodmiotows strukture panstwa. Dnia 25 listopada 2005 r.
rozpoczgla negocjacje z UE, a trzy lata pozniej, 16 czerwca 2008 r., Wynegocjowano
i podpisano Uktad o stabilizacji i stowarzyszeniu. Jednak jego wejscie w zycie zosta-
lo wstrzymane, przede wszystkim z powodu niewykonania orzeczenia Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowicka. Warto jednak pamietad, ze juz w 2000 r. Bosnia i Herce-
gowina wraz z Komisja Europejska utworzyta Konsultacyjna Grupe Robocza; Komisja
wyznaczyla dla tego kraju powinnosci o kluczowym znaczeniu, ktére musi on wypetnic,
by zosta¢ przyjetym do UE®.

Obecnie obowiazuje jedynie umowa przejsciowa dotyczaca handlu i wszystkich kwe-
stii z tym zwiazanych. Bo$nia i Hercegowina nie ma statusu oficjalnego kandydata do
Unii Europejskiej, nie rozpoczgto tez negocjacji o czlonkostwo; jest potencjalnym kan-
dydatem, a data jej wejscia do UE jest wciaz jeszcze blizej nieokreslona. Gléwne zastrze-
zenia kierowane pod adresem BiH sa zwiazane z niestabilnoscia paristwa rozumiane-
go jako polityczna organizacja spoleczeristwa oraz z zagrozeniami generowanymi jego

Dwa paristwa cztonkowskie UE: Grecja i Cypr sa nieprzejednane w kwestii uzywania nazwy panistwa
»Macedonia” i zapowiadaja zablokowanie wejscia Republiki Macedonii do Unii Europejskicj.

Dzigki mediacji UE 15 VII 2015 r. wypracowano w Macedonii porozumienie migdzy dwczesnym rza-
dem a opozycja, umozliwiajace wyjécie tego kraju z glebokiego kryzysu. Porozumienie to zostalo pod-
pisane przez cztery gléwne partie polityczne; zdecydowano w nim o przyspieszonych wyborach, ktére
mialy si¢ odby¢ w kwietniu 2016 1.

D. Lopandi¢, J. Kronja, Regionalne inicijative i multilateralna saradnjana Balkanu, Beograd 2010,
s. 221. Zob. tez: D. Wybranowski, Bosnia i Hercegowina wobec Unii Europejskiej — trudna droga ku
stowargyszenin. Problemy i wyzwania polityki UE na Batkanach Zachodnich na poczatkn XXI wicku,
~Wroclawskie Studia Politologiczne” 2009, nr 10, s. 220-235.
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problematyczng struktura. Szczegdlna uwage zwraca si¢ na tendencje separatystyczne
Serbéw zamieszkujacych Republike Serbska w Bosni i Hercegowinie. Powazny problem
stwarza tez istniejacy podzial paristwa i brak woli porozumienia mi¢dzy ludnoscia je
zamieszkujaca: Chorwatami, Serbami, Bo$niakami. BiH zmaga si¢ z podobnymi pro-
blemami jak Macedonia. Te, ktére najtrudniej wyeliminowaé, to: przestgpczoéé, korup-
cja, utrwalone, silne struktury mafijne. Réwniez gospodarka jest rozwinigta zbyt stabo,
by sprosta¢ wymogom stawianym przez UE: wolnemu rynkowi, wolnej konkurencji,
jednolitemu rynkowi. Zwazywszy na te kwestie, mozna uzna¢ za w petni uzasadniona
opinig, ze czlonkostwo w Unii Europejskiej jest dla tego panistwa weiaz jeszcze odlegly
przysztoécia. W prognozach — wedlug mnie nadmiernie optymistycznych — szacuje sie,
ze Bosnia i Hercegowina moze sta¢ si¢ czlonkiem Unii Europejskiej w 2026 r.” Nie be-
dzie to jednak mozliwe bez przeprowadzenia doglebnych reform instytucjonalnych. Jest
to bowiem panstwo wyjatkowo trudno poddajace si¢ rygorom jakichkolwick reform,
szczegdlnie tych, ktérych restrykeyjnie wymaga Unia Europejska.

1.3. Republika Serbii

Republika Serbii ztozyla wniosek o cztonkostwo w Unii Europejskiej trzy lata po oglo-
szeniu aktu niepodleglosci, 23 grudnia 2009 r. Negocjacje akcesyjne zostaly rozpoczete
decyzja Rady Europejskiej w czerweu 2013 r., co ocenia si¢ jako wyraz uznania dla po-
stepdw Serbii w kwestii normalizacji stosunkéw z Kosowem. Rok wezesniej, 1 marca
2012 r., Serbia uzyskata oficjalny status kraju kandydujacego, zas 21 stycznia 2014 .
rozpoczeta negocjacje. Obecnie trwa screening'.

Republika Serbii jest w trakcie negocjacji przystapienia do Unii Europejskiej, jed-
nak wciaz jeszcze zglaszane sa pod jej adresem liczne zastrzezenia. Najpowazniejszym
jest nierozwiazana kwestia statusu Kosowa''. Tymczasem Unia warunkuje cztonkostwo
Republiki Serbii uznaniem przez nig samodzielno$ci Republiki Kosowa. Warto zauwa-
zy¢, iz implementacja porozumienia zawartego przez Republike Serbii z Republika Ko-
sowa w Brukseli 19 kwietnia 2013 r. moze znacznie przyspieszy¢ cztonkostwo Republi-
ki Serbii w UE. Ale kraj ten wcigz zmaga si¢ z wieloma problemami: staba gospodarka',
?  Szerzej zob. P. Rosiak, Bosnia i Hercegowina: modelowy brak stabilnosci gospodarczej, [online] heep://
forsal.pl/arykuly/1039610,bosnia-i-hercegowina-modelowy, 12 X 2017.

Procedura oceny panistwa kandydujacego do UE pod wzgledem zgodnosci z prawem obowiazujacym
w Unii Europejskiej. Zob. Screening, [online] hteps://sjp.pwn.pl/sjp/screening;2574997.html, 23 I1I
2018.

" M. Szpala, Serbia: kandydat do UE, Biuro Analiz Sejmowych, ,Infos” 2008, nr 4, s. 3, [online] orka.
sejm.opov.pl/WydBas.nfs/o/8DAGFFCACF30FC1CC1257F640045810C/$fle/info, 23 III 2018.
Zob. tez: B. Bobev, Serbs in Kosovo as an Argument in the Process of Euro-Integration of the Two Bal-
kan Countries, [w:] Republika Serbii. Aspekry polityki wewngtrznej i migdzynarodowej, red. A. Jagelto-
-Szostak, Wroctaw 2016, s. 151-163; E. Bujwid-Kurek, Republika Serbii w nowej przestrzeni ustrojowej.
Dzieje, ustrdj, konstytucja, Krakéw 2012, passim.

M. Stamenovi¢, B. Gulan, B. Dragas, Srbija danas. Savremeni aspekti neoliberalizma, ckonomije, demo-
grafie, zdastva, bezbednosti i tranzicije, Novi Sad 2017. Zob. tez: M. Stepi¢, Srpsko pitanije. Geopoliticko
pitanije, Beograd 2004, s. 305-349.
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korupcja®, ubdstwem, keérym dotkniete sa szczeg6lnie gminy serbskie w péinocnej
czgsci Kosowa, slabym przestrzeganiem prawa'é, przestgpczoécia, brakiem reformy
sadownictwa, policji, administracji publicznej. Wydawa¢é by si¢ moglo, ze balansuja-
ca miedzy Federacja Rosyjska a Unia Europejska zmuszona do podjecia decyzji Ser-
bia wybierze kierunek prorosyjski, jednak — co potwierdza wypowiedZ premier rzadu
Republiki Serbii Any Brnabi¢ z 2017 r. — jesli trzeba bedzie wybieraé, kierunek bedzie
unijny. Premier nie wykluczala réwniez czlonkostwa Serbii w Unii Europejskiej juz za
cztery lata, tj. w 2021 r."%, jednak — jak wynika z opinii Komisji Europejskiej z 6 lute-
g0 2018 r. — data ta jest nierealna i systematycznie oddala si¢. Komisja jako najbardziej
prawdopodobna date wstapienia Republiki Serbii do Unii Europejskiej prognozuje do-
piero rok 2025,

Trzeba pamigtal, ze dotychezas sposrdd otwartych 12 rozdzialéw akcesyjnych zam-
knigte zostaly 2: rozdzial 20 i rozdzial 26. Rozdzial 20 dotyczy polityki w zakresie
przedsiebiorstw i przemystu, a jego zamkniecie wynikato ze zobowiazania Serbii do
przygotowania i rozpoczecia wprowadzania kompleksowej strategii rozwoju przemy-
stu wspieranego przez system parametryczny wyznaczony przez Uni¢ Europejska. Roz-
dziat 26 dotyczy za$ edukacji i kultury — Serbia zostata oceniona jako paristwo dobrze
przygotowane w obu dziedzinach i pod tym wzgledem spetnia oczekiwania Unii Euro-
pejskiej'”. Jednoczesnie stwierdzono, ze przez caly okres akcesyjny bedzie trwat proces
monitorowania postepéw Serbii w dostosowaniu do przepiséw unijnych'®.

1.4. Czarnogéra

Podobnie jak Republika Serbii, w 2006 r. swoja niepodleglos¢ oglosita Czarnogéra. Juz
w grudniu 2009 r. ztozyta ona wniosek o czlonkostwo w Unii Europejskiej. Zgodnie z ist-
niejaca w UE procedurg oceniono, ze paristwo to osiagnelo niezbedny stopien zgodnosci
z kryteriami stawianymi panistwom czlonkowskim i spelnito priorytety Komisji Europej-
skiej. W grudniu 2010 r. Czarnogéra uzyskata status kraju kandydujacego do UE. Ukfad

o stabilizacji i stowarzyszeniu Unii Europejskiej z tym krajem obowiazuje od 2010 r.

3 S. Bol¢i¢, Razaranje i rekonstitucija drustva: Srbija na prelazu u XXI vek, Beograd 2013, s. 174- 185.
" J. Trkulja, Nemod prava. Pravno-politikoloske rasprave, Beograd 2016, s. 132-140.

Polityka zagraniczna, [online] http:/balkanistyka.org/category/polityka-2/polityka-zagraniczna,
11 VII 2017.

' Batkany Zachodnie...

Rada Unii Europejskicj, Pigte ministerialne posiedzenie konferencji akcesyjnej z udziatem Ser-
bii, Komunikat Prasowy 89/17, 27 II 2017, [online] www.consilium.curopa.cu/pl/press/press-
-releases/2017/02/27 /accessionOconference, 23 111 2018.

Decyzja taka zapadta podczas spotkania w Luksemburgu 20 VI 2017 . Brali w nim udzial m.in.: wice-
premier Malty Louis Grech; reprezentujacy Komisj¢ Europejska Johannes Hahn, komisarz ds. euro-
pejskiej polityki sasiedztwa i negocjacji rozszerzeniowej; delegat Republiki Serbii, minister bez teki
ds. integracji europejskiej Jadranka Joksimovi¢. Zob. Council of the EU, Sixth Meeting of the Accession
Conference with Serbia ar Ministerial Level Luxembourg, Komunikat Prasowy 384/17, 20 VI 2017,
[online] www.consilium.curopa.cu/pl/press-releases/2017/06/20/Serbia-6th-accesion, 23 II12018.
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Aktualnie Czarnogéra jest w trakcie negocjacji przystapienia do UE. W kontek-
$cie prowadzonych rozwazan nalezy zwrdci¢ uwage, ze to wlasnie Czarnogéra, ktd-
ra rozpoczgla negocjacje akcesyjne 29 czerwca 2012 1., ma szanse wejsé do Unii Fu-
ropejskiej w najkrotszym czasie. Sposrédd wszystkich branych tu pod uwage panstw
pojugostowianskich wyrdznia si¢ ona najwigkszym zdyscyplinowaniem, co pozwala
jej na terminowa realizacje wszelkich wymagan stawianych przez UE. Opinia ta opie-
ra si¢ na ocenie stopnia zaawansowania prowadzonych negocjacji. Do konca grudnia
2016 r. otwarto az 26 z tacznej liczby 35 rozdzialéw negocjacyjnych'. Pét roku weze-
$niej, 30 czerwcea 2015 r., podczas trzeciej sesji konferencji akcesyjnej w Brukseli, ne-
gocjatorzy™ uzgodnili otwarcie rozdzialu 16 oraz rozdziatu 30. Rozdziat 16 dotyczacy
podatkéw szczegdlowo precyzuje przepisy w obszarach wymagajacych dostosowania
prawa Czarnogéry do prawa Unii Europejskiej, postepéw w dziedzinie VAT, akeyzy
i podatkéw bezposrednich. W tym samym rozdziale jest mowa o zdolnosciach admi-
nistracyjnych i wymaganiach infrastruktury w centralnych i lokalnych urzedach skar-
bowych w celu egzekwowania przepiséw podatkowych, pobierania podatkéw i kon-
trolowania podatnikéw. Takze w tym rozdziale poruszana jest kwestia przygotowania
systemow informatycznych dla organéw podatkowych i potaczen miedzysystemowych
dotyczacych VAT (VIES) i akcyzy (EMCS), takze tych umozliwiajacych wymiang in-
formacji w dziedzinie podatkéw bezposrednich™.

Na podkreslenie zastuguje fake, ze Czarnogéra, wywiazujac si¢ z natozonych nan zo-
bowiazan finansowych, aktywnie partycypuje w budzecie UE™. Nalezy tez zauwazy,
ze od 5 czerwca 2017 r. Czarnogora jest cztonkiem NATO, co — cho¢ jeszcze niefor-
malnie — zbliza ja do panistw unijnych o ,podwéjnym” cztonkostwie: w UE i w NATO.
Komisja Europcjska W Wyrazonej 6 lutcgo 2018 r. opinii szacuje, ze Czarnogéra, po-
dobnie jak Republika Serbii, ma realne szanse na cztonkostwo w Unii w 2025 r.”

1.5. Republika Kosowa

Republika Kosowa jako samodzielne panistwo uznane przez wigkszos¢ panstw czton-
kow UE takze aspiruje do czlonkostwa w Unii Europejskiej. Pie¢ lat po ogloszeniu
przez Kosowo aktu niepodleglosci (17 lutego 2008 r.) Rada Europejska wyrazita zgode
na rozpoczecie negocjacji w sprawie Ukladu o stabilizacji i stowarzyszeniu. I cho¢ we-
dtug Komisji Europejskiej Kosowo jest wylacznie obszarem administracyjnym Serbii

19

Parlament Europejski, Nozy faktograficzene o Unii Europejskiej. Batkany Zachodnie, [online] http://
www.curoparl.europa.eu/atyourservice/pl/displayFru.heml?fru, 12 VII 2017.

20

Unia Europejska reprezentowana byta przez staly przedstawicielke Eotwy przy UE Ilze Juhansone,
Czarnogdre reprezentowala Andrija Pejovi¢, sekretarz stanu ds. europejskich, gléwna negocjatorka
wejscia Czarnogéry do UE. Zob. Rada Unii Europejskicj, Czarnogdra i UE otwierajg kolejne dwa roz-
dzialy negocjacyjne w procesie akcesyjnym, Komunikat Prasowy 159/15, 30 III 2015, [online] www.
consilium.curopa.cu/pl/press/press-releases/2015.03.03/montenegro-cu-op, 23 111 2018.

2L Tamze.

>  Co dzieje si¢ w ramach programu Fiscalis 2020.

3 Batkany Zachodnie...
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pozostajacym pod migdzynarodowym nadzorem, to wcale nie przeszkodzilo w nego-
cjacjach, rozpoczetych 28 pazdziernika 2013 r.* 27 pazdziernika 2015 r. podpisano
porozumienie?, ktére weszlo w zycie 1 kwietnia 2016 .2

Pamieta¢ tez trzeba, ze 6 pazdziernika 2008 r., wkrétce po ogloszeniu niepodle-
glosci przez Kosowo, w ramach pomocy finansowej podpisano Instrument for Pre-
-Accession Assistance (IPA) — umowg o dofinansowaniu rocznego programu dla Ko-
sowa”. W zwigzku z tym zostalo ono zobowiazane do podjecia dziatan w zakresie
przestrzegania prawa, zwalczania przestepczoéci, w tym przestepczosci zorganizowa-
nej, zadbania o konserwacj¢ zabytkéw (gléwnie monasteréw prawostawnych i mie-
nia kulturowego). Fundusze te mialy by¢ takze przeznaczone na wsparcie dziatalnodci
niezaleznych mass mediéw, poprawe infrastrukeury i oszczgdne uzytkowanie energii,
w tym wdrozenie systemu energetycznych zasobéw energii odnawialnej, usprawnienie
gospodarki, szkolnictwa, rynku pracy i polityki zdrowotnej*.

Katalog najpilniejszych, wcigz wymagajacych rozwiazania probleméw, z keéry-
mi bezwzglednie musi upora¢ si¢ Republika Kosowa, jest bardzo obszerny. Pierwsze
miejsce, podobnie jak w przypadku Serbii, zajmuje nierozwiazany, mimo zawartego
w 2013 . w Brukseli porozumienia, spér serbsko-kosowski o status Republiki Kosowa
jako samodzielnego panstwa. Inne kwestie, ktére oddalaja ja od cztonkostwa w Unii
Europejskiej, to m.in.: staba gospodarka, silne struktury mafijne, oskarzenia o zbrodnie
wojenne, brak instrumentéw kontroli mniejszosci serbskiej i romskiej, niszczenie za-
bytkéw kultury prawostawnej, brak reformy administracji, brak reformy sadownictwa
odpowiadajacej wymogom stawianym przez UE. Za jedng z podstawowych przeszkod
dla czlonkostwa Republiki Kosowa w Unii uwaza si¢ brak oficjalnego uznania przez
Unig Europejska jej niepodlegtosci””. Republika Kosowa, podobnie jak Bosnia i Herce-
gowina, wciaz jeszcze ma status potencjalnego kandydata.

Sposréd omawianych panstw najwicksze szanse na cztonkostwo w UE maja we-
dtug Komisji Europejskiej Czarnogéra i Republika Serbii. Pozostale: Republika Ma-
cedonii, Bo$nia i Hercegowina oraz Republika Kosowa ciagle jeszcze pozostaja na

# Porozumienie o stabilizacji i stowarzyszeniu z Kosowem, tzw. formuta EK — only, zawarto w maju

2014 r. EU Starts the Stabilisation and Association Agreement Negotiations with Kosovo, [online]
http://europa.cu/rapid/press-release_ MEMO-13-938_en.htm?locale=en, 1 I112016.

Stabilisation and Association Agreement between in European Union and Kosovo signed, [online] http://
www.consilium.curopa.eu/en/press/press-releases/2015/10/27 /kosovo-eu-stabilisation-association-
-agreement/, 1 111 2016.

Pomoc finansowa udzielona przez Komisj¢ Europejska wyniosta 122,7 mln euro. Zob. Kosovo, [on-
line] hteps://ec.curopa.cu/neighbourhood-curopa-enlargement/countries/detailed-country, 6 IV
2016.

¥ Wigcej zob. Kosovo (under UNSCR 1244) 2008 Progress Raport, Commission Staff Working Docu-
ment, [online] https://ec.curopa.cu/neighbourhood-enlargement/sites/ner/files/pdf/press_corner/
lecy-documents/raports_nov_2008/Kosovo_progrss_raport, 8 V 2018.

25

26

% Welcome Europe, [online] https://www.welcomeurope.com. 16 X 2017.

29

Spoéréd 28 panstw czlonkowskich UE 23 uznaly niepodlegtos¢ Kosowa, 3 (Cypr, Hiszpania, Ru-
munia) oficjalnie go nie uznaly, zas 2 (Grecja i Stowacja) nie wyrazily w tej sprawie oficjalnego sta-
nowiska.
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etapie przygotowania i czekaja w ,blokach startowych” na przyznanie rozdzialéw ne-
gocjacyjnych®. Nalezy zauwazy¢, ze wszystkie te panstwa — bez wzgledu na to, czy
przyznano im juz rozdzialy negocjacyjne — korzystaja z funduszy Unii Europejskiej
oraz porad (konsultacji) dotyczacych zawierania uméw o stabilizacji i stowarzyszeniu,
ktére maja im zapewni¢ otwarty dostep do rynku wewnetrznego UE. Pamictaé tez
trzeba, ze warunkiem size qua non tego, by panstwo zostalo przyjete do Unii Euro-
pejskiej, jest zgoda Parlamentu Europejskiego. Dnia 6 lutego 2018 r. Komisja Europe;j-
ska opublikowata dokument strategiczny w sprawie rozszerzenia. Jej przedstawiciele,
rozwazajac przyjecie Czarnogéry i Serbii do Unii Europejskiej, dyskutowali z postami
o strategii podczas debaty plenarnej w Strasburgu. Postowie z nieskrywanym zadowo-
leniem przyjeli decyzje o rozszerzeniu Unii, jednak zwracali uwagg na pilng potrzebe
przeprowadzenia niezb¢dnych reform nie tylko w ich panstwach, lecz takze na obsza-
rze calego regionu batkanskiego®'. Sprawozdawca ds. Serbii w Parlamencie Europej-
skim, niemiecki eurodeputowany David McAllister (Europejska Partia Ludowa, EPL)
stwierdzit: szabilnosé, dobrobyt i pokdj na kontynencie mozna zapewnic tylko wtedy, gdy
my, Unia Europejska, poprzemy te kraje, by sprostaly réznym wyzwaniom strukturalnym
i pokonaty rdzne lokalne problemy®, a wypowiadajacy si¢ w kwestii wstapienia Czar-
nogédry do UE Charles Tannock (Europejscy Konserwatysci i Reformatorzy, EKR),
sprawozdawca ds. Czarnogdry, zwrécit uwage, ze rok 2025 jest dos¢ oddalony, ale nie
mozemy ignorowad rosngcego sceptycyzmu w niektorych czesciach Unii Europejskiej wo-
bec wszystkich przyszlych rozszerzen, ze szczegdlnym niepokojem w kwestii korupcji i zor-
ganizowanej przestepczosci®.

PODSUMOWANIE

Odpowiadajac na postawione pytania badawcze, mozna stwierdzié, ze wszystkie brane
pod uwage w analizie panstwa pojugostowianskie ubiegaja si¢ o cztonkostwo w Unii
Europejskiej. Jednakze dopiero zaczynaja one uczy¢ si¢ ,zachowan”, ktérych wymaga
od nich Unia. Najbardziej typowe i najczgéciej powtarzajace si¢ w nich problemy sa
zwigzane z ustanowieniem demokratycznego paristwa prawnego, w tym przeprowa-
dzenie reform: sadownictwa, policji, administracji panstwowej. Wciaz jeszcze wyste-
puja najtrudniejsze do wyeliminowania zjawiska: korupcji, przestgpczosci na szeroka
skale, w tym szczegdlnie niebezpiecznej przestepczosci zorganizowanej. Dostrzegalng
staboscig jest tez niewystarczajaco rozwinieta gospodarka, weigz nie do$¢ dobrze przy-
gotowana, by sprosta¢ prywatyzacji, wolnemu rynkowi, wolnej konkurencji. Zaintere-
sowanie Unii Europejskiej pafistwami majacymi trudnosci z przeprowadzeniem reform
mogloby zdumiewa¢, jednak wyjasnia je troska o bezpieczenistwo w Europie. Nowe

3 Batkany Zachodnie...

U Tamze.

2 Tamze.

3 Tamze.
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panstwa batkanskie, jak dowodza wydarzenia z przeszloéci, moga staé si¢ zarzewiem
otwartych konfliktéw zbrojnych, dlatego zainteresowanie Unii jest uzasadnione.
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CZY BREXIT PRZYSPIESZY REWIZJE
TRAKTATU LIZBONSKIEGO
I URATUJE UNIE EUROPE]JSKA?

Does Brexit previously revise the Lisbon Treaty and rescue European Union?
There is no doubt that Brexit is an unprecedented event in the history of
European integration and in the history of the European Union (EU). It will
certainly be a turning point not only in the history of the EU, but also in Europe,
and will have an impact on their place and role in the new, emerging interna-
tional order. Today it is very difficult to present an accurate diagnosis, and even
more, difficult to predict the future of the EU, Europe, and the whole world af-
ter Brexit.

The purpose of this article is an attempt to answer a few questions, especially on
the question contained in its title and to present the opportunities and threats
for the European Union after Brexit. In addition, the author is trying to answer
the question whether, at all, today, nine years after the entry into force of the
Treaty of Lisbon, its revision is needed? Does the EU really need a new treaty?
Currently, opinions on this subject are divided among researchers and experts.
Many also are afraid that Brexit will be the beginning of the end of the Union,
that it will lead to the so-called diversified integration and then to its disintegra-
tion. Others believe that the Brexit may become an accelerator of the European
Union’s modernization process, which will, however, require the adoption of
anew revision treaty.
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Stowa kluczowe: Brexit, Unia Europejska, traktat z Lizbony



18 J6zef M. Fiszer POLITEJA 3(54)/2018

WPROWADZENIE

Nie ulega watpliwosci, ze Brexit jest bezprecedensowym wydarzeniem w dziejach euro-
pejskiej integracji i w historii Unii Europejskiej. Stanowi¢ bedzie cezure w historii nie
tylko UE, lecz takze Europy i nie pozostanie bez wplywu na ich miejsce i rol¢ w nowym
ladzie mi¢dzynarodowym. Do tej pory mielismy bowiem do czynienia jedynie z ko-
lejnymi akcesjami do Wspélnot Europejskich i Unii Europejskiej, czyli z procesem ich
poszerzania i poglebiania, w ktérego efekcie UE liczy obecnie 28 cztonkéw. Natomiast
do czasu wejscia w zycie traktatu z Lizbony w dniu 1 grudnia 2009 r., ktéry nadat UE
osobowo$¢ prawna, w prawie unijnym nie bylo nawet wzmianki o mozliwosci jej opusz-
czenia. Trakrat lizboniski stanowi, ze kazde paristwo cztonkowskie moze podja¢ decyzje
o wystapieniu z Unii zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi. Jezeli dane pan-
stwo podejmie taka decyzje, notyfikuje swéj zamiar Radzie Europejskiej, ktéra wydaje
stosowne wytyczne w tej sprawie. W dniu 29 marca 2017 r. Wielka Brytania podj¢ta
taka decyzje i uruchomiony zostat art. 50 traktatu o UE, ktéry przewiduje maksymal-
nie dwa lata na negocjacje. Nastepnie Rada Unii Europejskiej, stanowiac wickszoscia
kwalifikowana po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, zawiera z takim pan-
stwem umowe okreslajacg warunki wystapienia z UE (art. 50 ust. 1-2 TUE)".

Podj¢ta przez Brytyjezykéw w referendum 23 czerwca 2016 r. decyzja o wyjsciu
Wielkiej Brytanii z UE wywotata niekoriczace si¢ dyskusje i spory wsréd politykow
tego panistwa oraz w Unii i pafistwach cztonkowskich, a takze wéréd ekspertéw i bada-
czy na calym $wiecie. Brytyjczycy jako pierwsi skorzystali z art. 50 traktatu lizbonskie-
go i opowiedzieli si¢ za wystapieniem z UE. Brexit ma wielu zwolennikéw i przeciwni-
kéw wiérdd Brytyjezykow i Europejezykéw. U jednych wywoluje radosé, u innych ztos¢
i strach. Przetrwanie wszystkich implikacji referendum w Wielkiej Brytanii z pewno-
$cig dhugo jeszcze bedzie absorbowaé ten kraj, Europe i caly $wiat. Konsekwencje Brexi-
tu beda zalezaly od reakeji Unii Europejskiej na wycofanie si¢ z niej Wielkiej Brytanii.
Notabene, relacje miedzy Londynem i Bruksela nigdy nie byly tatwe, zaréwno przed
akcesja Zjednoczonego Krélestwa do Wspdlnot Europejskich w 1973 r., jak i po niej.
Wielka Brytania ze wzgledu na swoje polozenie geopolityczne oraz potencjaly, zwlasz-
cza gospodarczy i militarny, zawsze odgrywata wazna rol¢ w dziejach Europy i $wiata.
Obok Niemiec i Francji byta najwazniejszym uczestnikiem powstatego po II wojnie
swiatowej systemu transatlantyckiego oraz miata istotne znaczenie w procesie integra-
cji Europy®.
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Traktat z Lizbony, zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnotg Europej-
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Mozna postawic teze, ze Brexit bedzie mial daleko idace konsekwencje — zaréwno
pozytywne, jak i negatywne — dla UE, a tym samym dla calej Europy oraz jej przyszto-
$ci. Uwazam, ze Brexit powaznie ostabi UE, ktora po wyjsciu Wielkiej Brytanii utraci
sporo ze swego potencjalu gospodarczego, finansowego, naukowo-technicznego, poli-
tycznego, a takze militarnego. W efekcie caly system euroatlantycki, ktérego waznym
filarem jest Unia Europejska, ulegnie ostabieniu. Staby system euroatlantycki nie be-
dzie tez efektywnym systemem bezpieczenistwa dla Europy i $wiata. Brexit ostabi réw-
niez rol¢ UE w budowie nowego tadu globalnego, bedacego weiaz in statu nascendi. To
za$ wzmocni pozycje panstw nalezacych do tzw. grupy BRIC, zwlaszcza Chin i Rosji.
Nowy tad globalny bez UE lub ze stabg Unia bedzie tadem bipolarnym, na czele z Chi-
nami i Stanami Zjednoczonymi, lub tripolarnym, tzn. z dominujaca rola Chin, Stanéw
Zjednoczonych i Rosji. Utworzenie takiego systemu miedzynarodowego od dawna
proponuje Stanom Zjednoczonym i Chinom prezydent Rosji Wiadimir Putin. W ta-
kim fadzie globalnym wzrosnie rola Rosji, za§ UE stanie si¢ jego peryferiami. W ostat-
nich latach kraj ten pokazal, ze w dazeniu do osiagnigcia swoich intereséw jest gotéw
uzy¢ sily, ze moze ja wykorzysta¢ dla zmiany granic w najblizszym $rodowisku i prowa-
dzi¢ polityke na granicy prowokacji powaznego konfliktu mi¢gdzynarodowego. Putin
i rosyjskie elity oraz media dopatruja si¢ wszedzie wrogdw i twierdza, ze szkodza oni
interesom narodowym tego wielkiego mocarstwa. Prezydentowi udato si¢ odbudowa¢
mocarstwowy wizerunek Rosji i przekona¢ don nie tylko Rosjan, lecz takze Zachdd.
Z jej aspiracjami i determinacja w obronie wlasnych intereséw licza si¢ dzi§ najwicksze
potegi $wiata’.

Ostabiona Brexitem, zmarginalizowana na arenie mi¢dzynarodowej UE bedzie dry-
fowala, ulegajac dalszej erozji, i ostatecznie rozpadnie sie. Jesli do tego dojdzie, bedzie
to wielki sukces Putina i polityki zagranicznej Rosji, ktéra od wielu lat wiasnie do tego
dazy. Rosja szczegdlnie za$ neguje polityke wschodnia Unii Europejskiej, a zwlaszcza
cele Partnerstwa Wschodniego. Zarzuca Unii, ze prowadzi polityke antyrosyjska*. Za-
razem bedzie to wielki dramat dla Europy, zwtaszcza dla paistw Europy Srodkowo-
-Wschodniej, w tym takze dla Polski, ktéra bez Unii Europejskiej ponownie znajdzie si¢
w strefie wplywow Rosji’.

Polska moze tez ponownie znalez¢ si¢ migdzy poteznymi Niemcami i Rosja, gdyz
wszystko wskazuje na to, ze po Brexicie rola Niemiec w UE i w ogéle w Europie gwal-
townie wzroénie (a jeszcze bardziej wzrostaby po rozpadzie Unii). Brexit doprowadzi
bowiem do zachwiania politycznej réwnowagi, jaka w pewnym stopniu zapewniala

Kinigreich. Kleine Geschichte der Beziehungen seit 1945, ,,Aus Politik und Zeitgeschichte” 2016, nr 49-
-50,s. 11-16.
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J.M. Fiszer, Zadania i cele polityki zagranicznej Wiadimira Putina, ,My$l Ekonomiczna i Polityczna”
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Wielka Brytania dla niemiecko-francuskiego tandemu; obecne problemy Francji po-
zwalaja przypuszczaé, ze to Niemcy stang si¢ nickwestionowanym liderem UE. Nie
musi to jednak oznaczaé, ze Niemcy od razu stang si¢ zagrozeniem dla UE i bezpie-
czenistwa Europy. Wprost przeciwnie. Jak pisze na tamach dziennika ,Handelsblatt”
prof. Marcel Fratzscher, dyrektor renomowanego Niemieckiego Instytutu Badan Go-
spodarczych (DIW):

Przy wszystkich troskach i ryzykach decyzja w sprawie Brexitu jest szansq, ktdrqg Eu-
ropa powinna odwaznie wykorzystaé. Stoimy na rozdrozu, gdzie okaze sig, czy kontynent
na nowo rogpadnie si¢ w kldcgce si¢ pasistwa narodowe, czy powstanie Europa silniejsza
i bardziej socjalna. Niemcy jako silny najwickszy kraj, gospodarczo silny i politycznie sta-
bilny, majg tu szczegdlng odpowiedzialnosé. Niemiecki rzqd powinien wystapic do swoich
partnerdw z konkretnym planem. 1o wymaga odwagi i niesie ze sobg ryzyka polityczne, ale
Jjest jedyng szansg, by zapewnié Europie i Niemcom dobrobyt i perspektywy na przysztos®.

Apel tego wplywowego ekonomisty nie pozostat bez echa wsréd niemieckich polity-
koéw, o czym $wiadczy ogloszony z inicjatywy dwezesnego ministra spraw zagranicznych,
dzi$ prezydenta REN Franka-Waltera Steinmeiera i francuskiego polityka Jeana-Marca
Ayraulta manifest pt. Silna Europa w niepewnym swiecie. W tym dziesigciostronicowym
dokumencie ministrowie podkredlili, ze wspolpraca Niemiec i Francji znéw bedzie mia-
ta kluczowe znaczenie dla przysztosci Europy. Wzywali, by po Brexicie UE stala si¢ unig
bezpieczenstwa ze wspSlng polityka obronng. Zaproponowali réwniez zintegrowang
curopejska polityke azylowa i migracyjna, keéra przewidywataby wigzgce mechanizmy
przy podziale obcigzen migdzy paristwami czlonkowskimi. Dodatkowo przedstawili caly
pakiet propozycji dotyczacych kwestii spoleczno-gospodarczych, szczegélnie w strefie
euro. Zaproponowali m.in.: ujednolicenie systeméw podatkowych dla przedsigbiorstw,
zwigkszenie europejskich funduszy na strategiczne inwestycje w energie, gospodarke cy-
frowa, badania i innowacje, wprowadzenie minimalnych standardéw socjalnych’.

Wezesniej z podobng inicjatywa wyszli partyjni koledzy Steinmeiera: éwezesny szef
SPD i wicekanclerz Niemiec Sigmar Gabriel oraz éwcezesny przewodniczacy Parlamen-
tu Europejskiego Martin Schulz. Juz w dniu referendum w Wielkiej Brytanii wydali
oni manifest wzywajgcy do nowego aktu zalozycielskiego Europy. Przedstawili w nim
dziesigciopunktowy plan, ktéry w duzej mierze pokrywa si¢ z propozycjami Stein-
meiera i Ayraulta, np. w kwestiach wspdlnej polityki migracyjnej, bezpieczenistwa Eu-
ropy czy wickszych wydatkéw na inwestycje z budzetu Unii Europejskiej®.

RFN i Unia Europejska polegaly dotychczas w dziedzinie bezpieczenstwa na Sta-
nach Zjednoczonych, ale nowy prezydent Donald Trump na razie nie angazuje si¢ w so-
jusz transatlantycki tak mocno, jak jego poprzednicy, dla keérych Europa byta natural-
nym sojusznikiem Ameryki. Jego retoryka wobec Niemiec, NATO i Rosji sugeruje, ze
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utrzymanie obecnego poziomu zaangazowania Stanéw Zjednoczonych w Europie nie
jest pewne. Co wiccej, dzieje si¢ to w kontekscie stabnacej juz od kilku lat obecnosci
USA na catym globie. Dzisiaj Waszyngton ma mniej zolnierzy stacjonujacych za grani-
ca niz kiedykolwick od 1957 r., kiedy zaczeto takie dane gromadzié’.

Nasuwa si¢ wicc pytanie: czy staniemy si¢ $wiadkami powstania ,postamerykanskiej
Europy”, w ktérej bardziej intensywna europejska integracja obronna zastapi amerykan-
skie gwarancje bezpieczeristwa, a panstwa europejskie beda zajmowaly bardziej zde-
cydowane stanowiska wobec niepopularnych dziatan Stanéw Zjednoczonych? Stowa
kanclerz Angeli Merkel, wygloszone podczas spotkania wyborczego pod koniec maja
2017 r. w Bawarii, wzywajacej do tego, by Europa wzigla swoj los we whasne rece, spote-
gowaly w Niemczech ozywiong dyskusje na ten temat.

Taka postawa nie jest jednak w Niemczech nowa. Pokazuje ona przemiang poli-
tyczna, kedra rozpoczela si¢ po referendum w sprawie Brexitu w Wielkiej Brytanii i na-
brata tempa po wyborze Trumpa na prezydenta USA. Z wypowiedzi niemieckich po-
litykéw dzi§ wyraznie wynika, ze ambicje Niemcéw wobec Unii Europejskiej rosna,
pomimo licznych wewnetrznych i zewngtrznych zagrozen, ktérym musi ona stawi¢
czolo. Unia Chrzescijanisko-Demokratyczna (CDU) pod przywédzewem Merkel oraz
Socjaldemokratyczna Partia Niemiec (SPD) kierowana dzi$ przez Schulza, podobnie
jak prawie wszystkie inne niemieckie partie polityczne, bardzo dbajg o to, by Niemcy
utrzymaly swoje zaangazowanie w UE, réwniez po to, by wykorzysta¢ ja do zwielokrot-
nienia swoich wplywéw. To zaangazowanie nie jest zagrozone przez eurosceptyczne
nastroje wérdd niemieckiej opinii publicznej, na ktérych antyunijna partia Alternatywa
dla Niemiec (AfD) stara si¢ budowa¢ swoje poparcie. W raporcie pt. Niemcy glosujg:
europejskie dylematy w wyborach do Bundestagu Almut Moller, dyrekrorka berliniskie-
go biura European Council on Foreign Relations (ECFR), podkresla, ze w zderzeniu
z Brexitem i Trumpem niemieccy politycy wykazujq sig niespotykang wezesniej pewnoscig,
ze mogq »wzigl byka za rogi” i dazy¢ do powolania nowych koalicji wewnatrz Unii Eu-
ropejskiej'’. Socjaldemokrata Sigmar Gabriel, minister spraw zagranicznych Niemiec,
w programie dla Europy méwit, ze Niemcy powinny chtodniej traktowa¢ partnerstwo
z USA, bo zapewne przez dluzszy czas beda z Waszyngtonem skl6cone, i tagodzi¢ sank-
cje wobec Rosji. Szef SPD Martin Schulz wzywat z kolei do reformy UE i takiej poli-
tyki, ktéra na pierwszym miejscu postawi Europe, na drugim kraj, a dopiero na trzecim
— interes partyjny. Jego zdaniem Niemcy powinny podchwyci¢ inicjatywe prezydenta
Francji Emmanuela Macrona i nawet ja poglebié, czyli dazy¢ do przeksztatcenia UE
w Stany Zjednoczone Europy''. Dzis$ to malo prawdopodobne, ale prawda jest, ze Unia
Europejska potrzebuje daleko idacych reform, ktdrych bez aktywnego dziatania Nie-
miec nie da si¢ przeprowadzi¢. Unia jest nadal w kryzysie, zagubiona w scholastycznych

2 J. Shapiro, D. Pardijs, The Transatlantic Meaning of Donald Trump: A US-EU Power Audit, Europe-
an Council on Foreign Relations, 25 IX 2017, [online] http://www.ecfr.cu/publications/summary/
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rozwazaniach, Iekach i braku metody do zrealizowania tego, co pozostaje zbyt czesto
tylko gadaniem — sympatycznym, ale pustym. Pokazat to takze zakonczony 19 stycznia
2018 r. szczyt panistw i rzadéw UE w Brukseli.

Mimo ostrego wystapienia Merkel i aktywnosci wielu politykéw niemieckich wick-
szo$¢ panstw cztonkowskich UE woli stary ukfad z Waszyngtonem od niezaleznosci,
ktéra pociaga za soba nieznane zagrozenia. Panuje atmosfera wyczekiwania, mozna tez
dostrzec wiarg, ze ,szalony Trump” albo zostanie pozbawiony funkgji prezydenta USA,
albo zacznie wreszcie stucha¢ swoich doradcéw, Kongresu i amerykanskiego spoteczen-
stwa obywatelskiego. Dzi¢ki temu ostatecznie przywrécone zostang ,normalne” relacje
w polityce Standéw Zjednoczonych i stosunkach transatlantyckich. Takie myslenie wi-
doczne jest takze wérdd wickszosci niemieckiego spoteczenstwa, dla ktérego najwaz-
niejszym partnerem dla Stanéw Zjednoczonych jest Europa (i Niemcy). Z kolei w Eu-
ropie powszechna jest gleboka nieufnos¢ wobec niemieckiego przywédztwa. Aby wyjsé
z tej patowej sytuacji, Berlin musialby sformowac koalicj¢ panistw cztonkowskich — po-
czawszy od Francji Macrona — ktére widza w niemieckim przywodzewie korzys¢ dla
siecbie. Musialby takze znalez¢ do sprawowania tego przywodztwa mechanizm, keéry
przekona partneréw, ze Niemcy nie beda naduzywaé swojej pozycji. Teoretycznie rzecz
biorae, Europa, ktdrej przewodza Niemcy, jest mozliwa, ale w praktyce nie jest to praw-
dopodobne, bo Europejczycy — jak pokazuja badania — boja si¢ takiej wizji, a Niemcy
tak naprawdg jej nie chca'”.

Dzi$ bardzo trudno jest opracowal trafng diagnoze, a jeszcze trudniej przedsta-
wi¢ obiektywna prognoze co do przysztosci UE, Europy i calego $wiata po Brexicie.
Tym bardziej ze sytuacja na $wiecie jest dynamiczna i nieprzewidywalna. Porozumienia
i traktaty mi¢dzynarodowe oraz kardynalne zasady prawa migdzynarodowego nie sq re-
spektowane. Przykfadem moze by¢ memorandum budapeszteriskie z 1994 r., podpisane
przez wszystkich cztonkéw Rady Bezpieczenistwa ONZ, ktére miato gwarantowad in-
tegralnos¢ terytorialna i bezpieczenstwo Ukrainy, ktéra wyrzekta si¢ broni atomowej —
a tymczasem 20 lat pézniej utracita ona Krym®".

Swiat po zimnej wojnie radykalnie si¢c zmienia. Najwyrazniej zakoniczyta si¢ ,,jed-
nobiegunowa chwila” absolutnego triumfu Stanéw Zjednoczonych Ameryki po upad-
ku fadu zimnowojennego. Juz na poczatku XXI w. srodek cigzkosci $wiata wyraznie
przesunat si¢ w kierunku Azji. Wynikato to w pierwszej kolejnosci z wejécia licznych
gospodarek azjatyckich w faze szybkiego wzrostu oraz réwnolegtego szybkiego zwick-
szenia si¢ populacji tego kontynentu, przy jednoczesnym nizu demograficznym i sta-
rzeniu si¢ Europy oraz Ameryki. W wymiarze gospodarczym i finansowym $wiatowy
porzadek ponownie zamienit si¢ w wiclobiegunowy, czego dowodami s3 przemiana
G-7 w G-20 oraz wylonienie si¢ ugrupowania pafistw BRICS (Brazylia, Rosja, Indie,
Chiny, RPA). Nastepuje wyrazne przesuniecie orodka sily (gospodarczej, a w $lad za
tym politycznej) z Atlantyku na Pacyfik, co niektérych badaczy i ekspertéw prowadzi
do formulowania tezy, ze nastgpuje dzi$ (relatywny) zmierzch $wiata atlantyckiego,

12 J. Shapiro, D. Pardijs, The Transatlantic Meaning...
3 D. Warszawski, Nadchodzi czas Trumpéw, ,Gazeta Wyborcza’, 30 XI12017-112018, s. 10.
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jak tez dotychczasowego porzadku, zdominowanego przez Zachdd i wartosci liberal-
ne. W ramach tych zmian zachodzi wiele innych proceséw, czgsto o duzym znaczeniu
geopolitycznym i geockonomicznym. Trudno wige przewidzie¢, czy wiek XXI bedzie
nadal wickiem Ameryki i Europy, czy moze Azji na czele z Indiami i Chinami. Nie
wiemy, czy prezydent Trump swoja polityka doprowadzi do rozkladu systemu trans-
atlantyckiego, czy tez go wzmocni. Czy zrezygnuje z podpisania umowy o wolnym
handlu mi¢dzy Unia Europejska a Stanami Zjednoczonymi (Trans-Atlanic Free Tra-
de Agrement, TAFTA) i powotania do zycia Transatlantyckiego Partnerstwa Handlo-
wego i Inwestycyjnego (Trans-Atlantic Trade and Investment Partnership, TTIP)?
Poczatkowo Trump bardzo ostro stawiat si¢ tez Chinom, ale potem ,,kokictowal” je
w nadziei na pomoc w Korei. Ostatecznie jednak zrezygnowat z zamiaru wojny w Ko-
rei Pétnocnej, z czego Chiny mogly wywnioskowad, ze Stany Zjednoczone s3 jednak
papierowym tygrysem.

Dzi$ trudno jest prognozowac, jaki bedzie XXI w., gdyz $wiat, a zwlaszcza Euro-
pa, Ameryka, Unia Europejska i NATO, a wi¢c najwazniejsze komponenty dotychcza-
sowego systemu miedzynarodowego, wciaz borykaj si¢ z wiecloma problemami spo-
tecznymi, politycznymi i ekonomicznymi. Swiat dlugo pozostanie niestabilny, nawet
jesli uda si¢ opanowa¢ kryzysy w UE (finansowy, euro, terrorystyczny, migracyjny,
przywodztwa) i uregulowad trwajace na $wiecie konflikty migdzynarodowe oraz po-
wstrzyma¢ imperialne zapedy Chin i Rosji. Juz kryzys finansowo-gospodarczy zapo-
czatkowany w 2008 r. ujawnil wyczerpywanie si¢ zasad i form, na ktdrych opiera si¢
dotychczasowy tad polityczno-spoteczny i ekonomiczny Zachodu, determinowanych
ustrojem liberalno-demokratycznym, a zwlaszcza jego obecng postacia, tj. neoliberali-
zmem. Niewatpliwie stal si¢ on zapowiedzia nadchodzacych zmian w ukladzie geopo-
litycznym i geoekonomicznym, warunkowanych do tej pory w gléwnej mierze przez
hegemoniczna pozycje Stanéw Zjednoczonych na $wiecie.

Tymczasem lata 2008-2017 pokazuja wyraznie, ze stabnie rola Wspdlnoty Atlantyc-
kiej na arenie migdzynarodowej, gdyz Stany Zjednoczone, Unia Europejska i NATO
wecigz nie moga osiagna¢ konsensu co do dalszej wspdtpracy i walki o pokdj na $wiecie.
Drogi Europy i USA mocno si¢ rozeszly, ich wzajemne wigzi i wsp6ipraca nie sa juz tak
mocne jak w latach zimnej wojny. Okazuje si¢ tez, ze Wspdlnota Atlantycka byta kom-
pletnie nieprzygotowana na upadek tadu bipolarnego i rozpad sowieckiego imperium.
Zaskoczyta ja arabska wiosna, podobnie jak wydarzenia na Ukrainie i w Syrii czy Pan-
stwo Islamskie, ktdre zagraza bezpieczenstwu $wiata. Na poczatku lat 90. XX w. zatozo-
no bowiem bl¢dnie, ze neoliberalny $wiat rozwijajacy si¢ pod kontrolg Stanéw Zjedno-
czonych, $wiat wolnego rynku i demokracji przyniesie rozwiazania, ktére doprowadza
do powstania nowego wspanialego $wiata wolnosci, demokracji, pokoju i dobrobytu,
uksztaltowanego na obraz i podobienistwo Pax Americana. Tak si¢ jednak nie stalo.
Podczas jednego z ostatnich wystapieni prezydent Barack Obama stwierdzil: Niemal
w kazdym kraju na planecie Ameryka jest dzis postrzegana jako silniejsza niz osiem lat
temu™. Zapewne sam nie wierzy w te stowa, gdyz jego prezydentura to kolejna deka-

14

M. Jarkowiec, Do zobaczenia, panie prezydencie, ,Gazeta Wyborcza” 2017, 14-15 I, s. 13.
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da postepujacego od zamachéw z 11 wrzesnia 2001 r. schytku amerykariskiej potegi®.
W duzym stopniu decyduja o tym globalne procesy, na ktére Stany Zjednoczone maja
coraz mniejszy wplyw.

Chiny na przyklad juz nie ukrywaja swoich celéw i mozliwosci. W ostatnich latach
odchodza od dewizy Deng Xiaopinga, by ,nie wychodzi¢ przed szereg”; wykazuja co-
raz wigksze ambicje globalne i stopniowo, ale znaczaco zwickszaja swoja obecnos¢ za
granica. Chiny aktywnie promujg strategiczne inwestycje w Azji Srodkowej, Europie
i Afryce, a takze dzialajg coraz bardziej asertywnie we wlasnym sasiedztwie, eskalujac
napiecia wokét sporéw terytorialnych. Cheg Tajwanu, dominacji nad Azja Srodkows
i kontroli szlakéw handlowych. Temu tez ma stuzyé Nowy Jedwabny Szlak, ktory —
w przeciwienstwie do historycznej drogi taczacej Chiny z Europa i Bliskim Wscho-
dem — tak naprawdg jest idea, a nie szlakiem. Chodzi bowiem o globalizacje roli gospo-
darczej i politycznej Chin, gléwnie przez inwestycje. A konkretniej — wyparcie z Azji
Potudniowo-Wschodniej, Azji postradzieckiej oraz Turcji i Iranu rosyjskich i amery-
kanskich wplywéw. Inwestycje maja by¢ wzbogacajace dla obu stron, przez co w nie-
kedrych kregach Nowy Jedwabny Szlak nazywany jest chiriskim planem Marshalla*®.
Jak podkresla prof. Zbigniew Brzeziniski: kto ma kontrole nad Azja Srodkows, ten kon-
troluje Europe i Azje. Ponadto przywddca Chin Xi Jinping wykorzystat luke stworzong
przez Stany Zjednoczone w 2016 r., stawiajac si¢ w roli oredownika globalizacji i wol-
nego handlu. Jednak w wielu obszarach chinska wizja globalnego tadu jest zasadniczo
odmienna od tej, ktérej hotduja zwolennicy liberalnego porzadku mi¢dzynarodowego,
tacy jak UE i Japonia. Otwarto$¢ Europy przyciagneta wiele chinskich inwestycji oraz
pozwolita na zakup i transfer europejskich technologii do Chin, podczas gdy Pekin jest
zamkniety na wspolprace polityczna i w zakresie bezpieczenstwa. Aby przywrécic réw-
nowage w tych stosunkach i obroni¢ wiasne interesy, Europejczycy musza jak najszyb-
ciej przyjaé bardziej realistyczne stanowisko.

Pekin odméwit takze uznania, ze Chiny nie s3 juz rozwijajaca si¢ gospodarka. Au-
torytarna modernizacja pod przewodnictwem Xi Jinpinga pozostawia niewiele miej-
sca na jakakolwiek konwergencje z Europa. Duza cz¢é¢ ambitnego programu UE-Chi-
ny 2020 pozostaje niezrealizowana'”. Nawet w kwestii zmian klimatycznych, ktéra jest
oczywistym polem do wspdlnych dziatari, Chiny w 2017 r. odrzucily wspdlna dekla-
racj¢ z Europa. Wspolpraca miedzynarodowa, np. w zakresie misji pokojowych ONZ,
ma charakter bardziej paralelny niz kooperatywny. Dlatego tez UE powinna si¢ dzis
zastanowi¢: jak mozna zareagowa¢ na nowe ambicje Chin i czy istnieje sposéb na

5 L. Pastusiak, Prezydent dobrych intencji. Polityka zagraniczna Bavacka Obamy, Warszawa 2015.

16 Szerzej na ten temat zob. E. Bryla, Cay mamy szanse na chinski wezet?, ,Gazeta Wyborcza” 2017,

15 IX, s. 10; F. Godement, Czego cheg Chiny?, przel. K. Sarck, Warszawa 2016, s. 243-249; E. Hali-
zak, Migdzynarodowa strategia geockonomiczna Chin — perspektywa neoliberalnego instytucjonalizmu
i kulturowo-cywilizacyjnej tradycji, ,Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2017, nr 2, s. 72-101; Xu Jian,
Wipdlnie budujac Jedwabny Szlak XXI wickn promujemy i zaciesniamy przyjazi, [w:] Chiny i swiat ze-
wngtrzny, red. J. Marszalek-Kawa, Torun 2016, s. 149-154.

7 EU-China 2020 Strategic Agenda for Cooperation, European External Action Service, [online] http://
eeas.curopa.cu/archives/docs/china/docs/eu-china_2020_strategic_agenda_en.pdf, 13 111 2018.
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konstruktywnga wspétprace z Patistwem Srodka? Przywoédcy ChRL cheg bowiem, aby
spetnit si¢ ,,chinski sen”. Daza do odbudowy Wielkich Chin i ma to zosta¢ osiagnicte do
1 pazdziernika 2049 r., tj. na stulecie ChRL. Czy wéwczas Chiny zastapia Stany Zjed-
noczone jako wielostronny podmiot w stosunkach migdzynarodowych?*

Swoich imperialnych celéw i aspiracji do roli supermocarstwa w multipolarnym
$wiecie nie ukrywaja réwniez Indie" i Rosja pod rzadami Putina, ktdry juz w 2007 .
podczas konferencji bezpieczenistwa w Monachium méwit o koncu $wiata ,,jednobie-
gunowego’, majac na mysli dominacj¢ Stanéw Zjednoczonych. Rosja prowadzi coraz
bardziej agresywng polityke zagraniczng, ktéra zagraza Europie i $wiatu. Putin juz daw-
no postawil sobie konkretne cele na arenie migdzynarodowej i sukcesywnie je realizuje
0d 2000 r. Jego gtéwnymi zadaniami sa rozbicie systemu euroatlantyckiego oraz odbu-
dowa silnej Rosji i umocnienie jej pozycji na arenie miedzynarodowej jako supermo-
carstwa, dysponujacego adekwatnymi do tego statusu potencjatami, zwlaszcza gospo-
darczym i militarnym. Cele i zadania, jakie Putin postawil przed polityka zagraniczna
i militarng Rosji, s3 niebezpieczne dla Unii Europejskiej, Europy i $wiata, gdyz stanowia
powazne zagrozenie dla pokoju i bezpieczenstwa miedzynarodowego™.

Celem niniejszego artykutu jest pokazanie szans i zagrozen dla Unii Europejskiej
po Brexicie oraz jego skutkéw dla Europy i powstajacego na $wiecie nowego porzad-
ku migdzynarodowego. Tekst stanowi tez probe odpowiedzi na wiele pytan, m.in.: Jak
Brexit wptynie na rozwdj UE, zaréwno w aspekcie ekonomicznym, jak i politycznym,
oraz na jej pozycje w systemie euroatlantyckim i w ogéle na arenie migdzynarodowej?
Czy UE stanie si¢ bardziej sp6jna i aktywng organizacja, zdolng do kontynuowania in-
tegracji Europy i umacniania jej roli w nowym porzadku globalnym? Jak UE musi si¢
przeksztalci¢, aby odpowiedzie¢ na zachodzace globalne zmiany i zaspokoi¢ rosnace
potrzeby oraz oczekiwania panstw cztonkowskich i ich obywateli? Czy Unii grozi zr6z-
nicowana integracja, a w konicu rozpad? Jakie dziatania modernizacyjne nalezy podja¢
po Brexicie, aby wzmocnié system polityczny UE i zapobiec jej rozpadowi? Czy Brexit
moze staé si¢ akceleratorem procesu modernizacji UE? I najwazniejsze: czy Brexit przy-
spieszy rewizje traktatu lizboriskiego i uratuje Uni¢ Europejska?

8 Chiny: bedziemy wreszcie numerem 1. Rozmowa z prof- Bogdanem Géralczykiem, ,Gazeta Wyborcza”

2017,201s. 16. Szerzej na ten temat zob. F. Godement, A. Vasselier, China at the Gates: A New Power
Audit of EU-China Relations, European Council on Foreign Relations, London, XII 2017.

W przeméwieniu otwierajacym Swiatowe Forum Ekonomiczne w Davos 23 stycznia 2018 r. premier
Indii Narendra Modi przypomnial, ze 20 lat temu, kiedy indyjski premier ostatni raz goscit w Davos,
warto$¢ PKB tego kraju wynosita 400 mld dolaréw, a dzi§ — szes¢ razy wigcej. Obiecal, ze w 2025 r.
PKB Indii bedzie wynosi¢ 5 bln dolaréw. Patrz P. Macierewicz, Indie stawiajg na globalizacje i OZE,
»Gazeta Wyborcza” 2018, 24 I, s. 11.
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Teza gtéwna artykutu jest konstatacja, ze Unia Europejska to w duzej mierze struk-
tura reaktywna, a Brexit to potwierdza, co oznacza, ze nowe wizje przyszlosci dla niej
nie s fatwe do opracowania, a jeszcze trudniej bedzie je zrealizowaé w prakeyce. Ponad-
to uwazam, ze Brexit, ktérego mimo wszystko nike si¢ nie spodziewal, bedzie stanowit
cezure nie tylko w historii UE, lecz takze w dziejach Europy i $wiata. Sprawi, ze wiek
XXI nie bedzie juz wickiem Zachodu ani wiekiem Europy, ani wiekiem Stanéw Zjed-
noczonych. Bedzie wiekiem Wschodu, na czele z Chinami. Ponadto Unia Europejska
nadal znajduje si¢ w glebokim kryzysie, ktéry nazywam megakryzysem, i wciaz dry-
fuje, a Brexit moze doprowadzi¢ do katastrofy. Zahamuje bowiem procesy integracyj-
ne w Europie oraz modernizacj¢ UE i bedzie sprzyjat narastaniu postaw antyunijnych
oraz eurosceptycznych. Unia musi teraz uwaza¢, by nie da¢ Brytyjczykom zbyt dobrych
warunkow odejécia, aby nie zachgci¢ kolejnych eurosceptykéw. Premier Theresa May
méwi bowiem, ze celem Londynu jest obecnie glebokie i specjalne partnerstwo z UE. Ale
Unia Europejska musi tez zalata¢ dziur¢ w budzecie po odejéciu Londynu — wedlug
niedawnych wyliczen ,,Financial Times” UE moze zazada¢ nawet 60-100 mld euro od
Wielkiej Brytanii. Londyn nie chce jednak przyja¢ do wiadomosci twardych warun-
koéw Brexitu, ktore stawia Unia Europejska®’. Wszystko to sprawia, ze o kompromis nie
bedzie tatwo, a ,,rozw6d” Wielkiej Brytanii z Unia Europejska moze by¢ bardzo kosz-
towny dla obu stron i w efekcie dla calej Europy.

WSPOLCZESNE PROBLEMY UNII EUROPE]JSKIE]

Glosowanie spoleczenstwa brytyjskiego za opuszczeniem Unii Europejskiej jest jak do-
tad najbardziej spektakularnym zjawiskiem dezintegracyjnym, ale podobne tendencje
narastaja takze w innych panstwach cztonkowskich. Dezintegracja Unii przejawia si¢
na wiele innych sposobéw. Maleje m.in. wspélpraca i solidarnos¢ silnych ze stabszy-
mi, zwigkszaja si¢ problemy z implementacja prawa europejskiego, co przyczynia si¢
do jego wymuszania pod presja polityczna i ekonomiczng. Ro$nie upolitycznienie Ko-
misji Europejskiej i Rady Europejskiej, a wraz z tym nasila si¢ swobodna interpreta-
cja prawa unijnego przez te instytucje, bardziej wyrozumiale dla silnych i rygorystycz-
ne dla stabszych panstw cztonkowskich. Unia Europejska juz od kilku lat boryka si¢
réwniez z wieloma innymi problemami. Odczuwajac weigz skutki kryzysu finansowo-
-gospodarczego, musiata si¢ zmierzy¢ z bezprecedensowym naptywem uchodzcéw i za-
grozeniami swojego bezpieczenistwa, zaréwno wewnetrznego (liczne zamachy terrory-
styczne w zachodnioeuropejskich miastach), jak i zewngtrznego (Paristwo Islamskie,
agresja Rosji wobec Ukrainy). Co wiecej, jedno z jej wazniejszych panstw czlonkow-
skich — Wielka Brytania — pod wplywem sprawnej kampanii referendalnej populistéw
i eurosceptykéw zdecydowalo si¢ opusci¢ Wspdlnote. Ponadto w spoteczenstwach eu-
ropejskich jak nigdy dotad wzrosto rozczarowanie Unig Europejska, a sama idea inte-
gragji jest stawiana pod znakiem zapytania. Wedlug ostatniego badania Pew Reaserch

2T Bielecki, M. Czarnecki, Brexit ,nie moze by¢ sukcesem”, ,Gazeta Wyborcza” 2017, 2-3 'V, s. 10.
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Center az 61% Francuzéw ma nieprzychylng opini¢ o UE, a tylko 38% wyraza si¢ o nicj
pozytywnie. Partie i ruchy polityczne otwarcie kwestionujace istnienie Wsp6lnoty, ta-
kie jak Front Narodowy Marine Le Pen we Francji, niemiecka PEGIDA czy AfD, pol-
skie Prawo i Sprawiedliwo$¢ (PiS), doszly do glosu i przejmuja wladz¢ w swoich kra-
jach. AfD cieszy si¢ juz ponad 13-procentowym poparciem i nie tylko pierwszy raz
wprowadzita postéw do Bundestagu (az 94), lecz takze stala si¢ trzecia — po chadekach
(CDU/CSU - 32,9%) i socjalistach (SPD - 20,8%) — sita po wyborach parlamentar-
nych w Niemczech, kedre odbyly si¢ 24 wrzesnia 2017 .

Nie ulega watpliwosci, ze dzi§ UE potrzebuje glebokich reform. Diagnoza ta sta-
fa si¢ obowiazujacym hastem obchodéw szes¢dziesigciolecia traktatéw rzymskich, ked-
re to obchody odbyly si¢ w marcu 2017 r. W przededniu tego wydarzenia pojawito
si¢c wiele raportdw, propozycji zmian i scenariuszy na przysztos¢, firmowanych przez
instytucje unijne i niezalezne instytuty. Ich gléwna teza byla taka sama: zreformowa¢
i usprawni¢ Unie¢ Europejska oraz uczyni¢ ja odporna na kryzysy i bardziej otwarta na
obywateli i ich problemy. Unia musi wyciagna¢ z populistycznego buntu nauke, za-
nim bedzie za pézno na przemyslenie projektu europejskiego tak, by mégt on odzy-
ska¢ swoja legitymacje. W tym przypadku hasto Macrona Europe qui protége moze by¢
odpowiednim modelem dla nowej Europy, ktdra musi sta¢ si¢ bardziej demokratyczna
i zrozumiala dla obywateli. Dzi$ wielu politykéw i ekonomistéw, m.in. laureat Nagrody
Nobla Joseph E. Stiglitz, podkresla, ze priorytetowym celem UE powinna staé si¢ po-
prawa pomyslnosci zwyklych ludzi®.

W $wietle teorii realistycznej Unia Europejska — dobrowolny zwiazek suwerennych
i demokratycznych paristw, specyficzna organizacja migdzynarodowa — nie jest pan-
stwem, ale jest podmiotem prawa mi¢dzynarodowego i podmiotem stosunkéw mig-
dzynarodowych. W $wietle teorii neofunkcjonalnej Unia jest samonapedzajacym sie
mechanizmem, ktérego istota polega na tym, ze kazdy etap jej rozwoju pociaga za sobg
konieczno$¢ dalszych krokéw (spillover), czyli zwickszania jej kompetencji (pogle-
biania integracji). Prowadzi to do stalych napi¢¢ wywolywanych zakresem i tempem
zmian, definiowaniem narodowych intereséw oraz pojmowaniem demokracji i suwe-
rennosci. Jest to przede wszystkim problem polityczny, w mniejszym stopniu prawny.
W relacjach migdzynarodowych nie ma jednak i zapewne dtugo nie bedzie swiatowe-
go parlamentu, sadéw czy rzadu. Powstanie tego typu instytucji mozliwe jest tylko za
traktatowa zgoda wszystkich panstw, co zreszta ma miejsce, ale tylko w ograniczonym
rzeczowo lub geograficznie zakresie?.

Natomiast z perspektywy teorii gier (gry wielopoziomowej) Unia Europejska jest
sita wewngtrznie skonfliktowana, gdyz rzady panstw czlonkowskich sa uzaleznione
od narodowych aktoréw i w zwiazku z tym maja odmienne postulaty odnosnie do jej

2 B.T. Wielinski, Wielka Rzesza w Bundestagn, ,Gazeta Wyborcza” 2017, 16-17 IX, s. 4; tenze, M. Ko-
kot, Kanclerz Merkel po raz czwarty, ,Gazeta Wyborcza” 2017, 251X, 5. 1,2, 8.

J. Stiglitz, Lekcja angielskiego, Obserwatorfinansowy.pl, 18 VII 2016, [online] www.obserwatorfinan-
sowy.pl/tematyka/makrockonomia/lekcja, 23 I12018.

# LS. Finkelstein, What Is Global Governance, ,Global Governance” 1995, nr 1, s. 368; J. Czaputowicz,
Teorie stosunkdw migdzynarodowych. Krytyka i systematyzacja, Warszawa 2007, s. 354-358.
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polityki wewnetrznej i zagraniczne;j. Jest to jedna z wielu przyczyn kryzyséw, kedre od
lat paralizuja dzialalno$¢ Unii i hamujg integracj¢ Europy. W efekcie mamy dzis w UE
do czynienia z megakryzysem, na ktory skladaja si¢: kryzys finansowo-gospodarczy,
kryzys aksjologii, kryzys zwany deficytem demokratycznym, kryzys integracji Europy,
kryzys imigracyjny, kryzys przywédztwa i kryzys spowodowany Brexitem. Wynik re-
ferendum z 23 czerwca 2016 r., w ktérym przewaga gtoséw 51,9% do 48,1% obywate-
le Zjednoczonego Krolestwa zdecydowali, ze chca opusci¢ Unig Europejska, oznacza,
ze pierwszy raz w historii integracji europejskiej zostal uruchomiony art. 50 Traktatu
o Unii Europejskiej, ktéry umozliwia to jej czlonkom. Wynik brytyjskiego referendum
zaskoczyl niemal wszystkich analitykéw i obserwatoréw politycznych, takze samych
glosujacych. Réwniez mnie: bylem przekonany, ze pragmatyczni Brytyjczycy zaglosu-
ja za pozostaniem panstwa w Unii Europejskiej. Okazalo si¢ jednak, ze ani spoleczen-
stwo, ani czg$¢ politykéw opowiadajacych si¢ za opuszczeniem UE nie sadzila, ze fak-
tycznie do tego dojdzie. W pierwszych sondazach po referendum, kiedy Brexit stat si¢
faktem, az 84% Brytyjczykéw opowiadalo si¢ za pozostaniem w strukturach wspélnoty
curopejskiej®.

Brexit moze okaza si¢ punktem zwrotnym w historii UE — poczatkiem jej rozpadu
albo procesu odwrotnego, ktéry przyspieszy reforme i modernizacj¢ Unii. Moim zda-
niem Brexit ostabi Uni¢ Europejska i zahamuje procesy integracyjne w Europie. Wzro-
sna bowiem nastroje antyunijne i eurosceptyczne, polegajace na krytyce Unii i silnym
wobec niej sprzeciwie. Te procesy i zjawiska juz trwaja i beda si¢ nasilaly w poszczegél-
nych panstwach czlonkowskich wraz z brexitowymi negocjacjami. Zgadzam si¢ z teza
niemieckiego analityka, dyrektora Fundacji Wspotpracy Polsko-Niemieckiej Corneliu-
sa Ochmana, kt6ry twierdzi, ze:

Czeka nas wstrzgs pordwnywalny z tym, co si¢ dziato po upadku muru berliriskiego
w 1989 . Wowczas tez podwazono porzqdek istniejgcy na kontynencie od dziesigcioleci.
1 nie bylo wiadomo, jak rozwinie si¢ sytuacja. Jednak czué byto optymizm — byly wyzwa-
nia, ale Zachdd byt zwycigzcq. Teraz przekonanie jest takie, ze wszyscy na tym straciny.
A Zachdd przestat istniec jako zwarty blok. Bo w sytuacji, gdy Londyn zdecydowal si¢
opusci¢ Unig Europejskg, jednosé i wynikajgca z niej sita Zachodu zostaly podwazone. |...]
Brexit to ostabienie dla UE™.

Juz teraz coraz wyrazniej ujawnia si¢ brak jednosci i solidarnosci wsréd panstw UE.
Po 60 latach integracji Europie zabraklo spoiwa i klarownej wizji jej dalszego rozwoju
i miejsca w nowym tadzie globalnym. Narastaja glebokie podzialy i kontestowana jest
idea europejskiej solidarnosci i spéjnosci, a tym samym maleje skuteczno$¢ UE jako
aktywnego gracza na arenie mi¢dzynarodowej”’. W $wietle dramatycznych wydarzen

» K. Boronska-Hryniewiecka, Brexit a wladza ustawodawcza: rola parlamentéw Zjednoczonego Krdle-

stwa w procesie wychodzenia panstwa z Unii Europejskiej, ,Sprawy Miedzynarodowe” 2016, nr 3, s. 62-
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w Kijowie, na Krymie i w Donbasie, a takze w Syrii i Iraku oraz po wielu zamachach
w Paryzu, Londynie, Nicei, Berlinie i Sztokholmie wyraznie uwidocznily si¢ liczne
mankamenty Unii Europejskiej, a jej prestiz na $wiecie zmalal. UE stang¢ta w obliczu
wyzwan politycznych, gospodarczych i spotecznych, ktére wymuszaja modernizacje jej
struktur oraz mechanizméw zarzadzania i podejmowania decyzji.

Szczegélnie niebezpieczny i dotkliwy w skutkach, zaréwno dla UE, jak i jej paristw
cztonkowskich — zwlaszcza tych nalezacych do strefy euro - okazal si¢ $wiatowy kry-
zys finansowy. Ukazal on polityczng stabo$¢ Unii, wymuszajac pytanie o jej spoistosé
i solidarnos$¢. Amerykanski ekonomista, noblista Michael Spence twierdzi, ze strefa
euro ledwo zipie, bo zaszkodzily jej globalizacja, dlugi i przestarzale wewnetrzne pra-
wodawstwo. Podkresla, ze Unia pilnie potrzebuje glebokich reform i wigkszej unifika-
cji w kwestii fiskalnej, finansowej i bankowej oraz zwigkszenia dynamiki wzajemnych
inwestycji, mobilnosci kapitatu, wickszych inwestycji w gospodarke oparta na wiedzy*.
W pelni zgadzam si¢ z ta opinia. Aby UE mogta si¢ rozwijaé, musi staé si¢ unia nie tylko
gospodarczg i walutowa, lecz takze polityczng i spoleczng oraz wojskows. Potrzebuje
nowego impulsu integracyjnego i nowej, atrakcyjnej wizji, ktéra znowu zjednoczy Eu-
rope i zapewni jej godziwe miejsce w nowym porzadku $wiatowym.

Unia Europejska stoi dzi$ przed trudnym i niezmiernie istotnym dylematem: dalszy
rozwdj i poglebianie integracji czy ograniczenie jej, splycenie, a w konsekwencji zmniej-
szenie znaczenia na arenie mi¢dzynarodowej. Wazne decyzje, ktére nie moga by¢ odto-
zone na pozniej, dotycza kwestii strategicznych, takich jak: tempo rozszerzenia Unii,
przysztos¢ rynku wewnetrznego, bezpieczenstwo energetyczne, problemy demogra-
ficzne, w tym zwigzane z migracja ludnosci i uchodzcami, bezpieczenstwo obywateli
oraz zagwarantowanie im korzystania z demokratycznych swob6d”. Obecnie pilnym
wyzwaniem jest koniecznos¢ Scistej wspdtpracy panstw cztonkowskich UE w celu prze-
zwyci¢zenia negatywnych skutkéw kryzysu finansowego i gospodarczego oraz tzw. kry-
zysu uchodzczego. Ideatem bytoby stworzenie sprawnych i skutecznych mechanizméw
chroniacych UE przed podobnymi problemami w przysztosci. Znalazto to wyraz w De-
klaracji Rzymskiej, przyjetej 25 marca 2017 r. podczas szczytu 27 krajéow UE z okazji
60. rocznicy podpisania traktatéw rzymskich. W dokumencie tym jest mowa o bezpre-
cedensowych wyzwaniach dla Unii — od terroryzmu, przez rosnaca presj¢ migracyjna
oraz protekcjonizm, az po nieréwnosci spofeczne i ekonomiczne. Przywédcey UE zo-
bowiazali si¢ do budowania Europy bezpiecznej (m.in. z dobrze chronionymi grani-
cami zewnetrznymi), dostatnicj, socjalnej (m.in. walczacej z dyskryminacja, wyklucze-
niem spolecznym i ubdstwem) oraz Eurapy silniejszej pozycji w kontekscie globalnym

s. 27-32; M. Schulz, Skrepowany olbrzym. Ostatnia szansa dla Europy, przel. R. Formuszewicz, War-
szawa 2014.
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(m.in. wzmacniajacej obronno$¢ we wspdlpracy z NATO). Europa to nasza wspélna
preyszlosé — brzmi ostatnie zdanie Deklaracji*. Niestety, nie zawiera ona konkretnych
reform, a wigc dopiero z czasem okaze sig, czy pozostanie czysto okolicznosciowym do-
kumentem, czy tez jej zobowiazania bedg wypetnione konkretng trescia i reformami.
W Deklaracji nie ma tez ani stowa o potrzebie rewizji traktatu lizbonskiego czy o tym,
ze UE potrzebuje nowego traktatu.

Tymczasem glebokie zmiany i demokratyczne reformy w Unii Europejskiej sa nie-
zbedne. W przekonaniu tym utwierdzajag mnie wspomniane juz wyniki wyboréw do
Bundestagu w Niemczech z 24 wrzesnia 2017 r. Pokazuja one rosnace w site w REN
ugrupowania populistyczne i nacjonalistyczne, ktore stanowia zagrozenie dla niemiec-
kiej demokracji. Mam nadzieje, ze unijni przywddcy i najwicksze unijne stolice pochyla
si¢ wreszcie nad przedstawionymi juz 1 marca 2017 r. przez przewodniczacego Komisji
Europejskiej scenariuszami dalszej integracji i przyszlosci Europy®. W przedmowie do
opublikowanej wowczas Bialej ksiggi w sprawie przysztosci Europy Jean-Claude Juncker
napisal:

Stojg przed nami powazne wyzwania dotyczqce bezpieczeristwa i dobrobytu naszych
mieszkarncow oraz przyszlej roli Europy w coraz wyrazniej zarysowanym wielobieguno-
wym Swiecie. Zjednoczona Europa skupiajgca 27 panistw musi wzigé los we wlasne rece
i zdecydowad, jak ma wyglgdad jej praysztosé. |...] Podejmujgc decyzje o wyborze przyszilej
drogi, powinnismy pamigtal, ze najwigksze dokonania Europy zawdzigczamy naszej jed-
nosci i odwadze w dziataniu oraz wierze, ze jestesmy w stanie wspdlnie budowac naszq
prayselose.

Ale cho¢ minglo juz kilka miesi¢cy od ogloszenia tych dokumentéw, przywddey
Unii nie podjeli zadnych konkretnych dziatan na rzecz jej sanacji i funkcjonowania po
Brexicie. Natomiast przewodniczacy Komisji Europejskiej 13 wrzesnia 2017 r. wygto-
sit kolejne, petne ogélnikéw i frazeséw ,,oredzie o stanie Unii Europejskiej”, w ktérym
ponownie podkreslit, ze UE musi zrobi¢ ogromny krok naprzéd, jesli chodzi o demo-
kracje i jej przysztosé?*. Obawiam si¢ jednak, ze obecne kierownictwo UE nie jest juz
w stanie zrobi¢ niczego dla wyprowadzenia jej z megakryzysu, w kedrym tkwi od wielu
lat. Czgécig owego megakryzysu jest bowiem kryzys przywodzewa UE i miatkosé jej elit
politycznych, ktdre bardziej dbaja o interesy wlasne niz unijne.

W Unii Europejskiej trzeba jak najszybciej zniwelowaé istniejacy tréjpodzial na
panstwa czlonkowskie, instytucje unijne oraz obywateli, ktéry w ostatnich latach ulegt
zaostrzeniu i stal si¢ jedna z przyczyn postepujacej zroznicowanej integracji. Unia pilnie

3 Deklaracja Rzymska, ,Gazeta Wyborcza” 2017, 27 111, s. 9. Por. takze T. Bielecki, Rzymska wiosna
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potrzebuje nowych elit i nowego przywédztwa oraz nowego myslenia i impulsu inte-
gracyjnego; tylko ,ucieczka do przodu” moze ja uratowa¢ przed rozpadem i zwickszy¢
jej role na arenie miedzynarodowej. W kontekscie powyzszego mozna stwierdzié, ze
Unia Europejska potrzebuje tez nowego traktatu, ktéry uzdrowi jej system spoteczno-
-polityczny i gospodarczy, usprawni proces decyzyjny oraz umocni jej role na $wiecie.
Brexit moze tu odegra¢ wazna rolg, mianowicie sta¢ si¢ pretekstem i akceleratorem do
rewizji traktatu lizbonskiego.

Z drugiej strony, wbrew europesymistom, Unia Europejska — co chcialbym zazna-
czy¢ — mimo wielu kryzyséw i probleméw zwiazanych z Brexitem nadal pozostaje naj-
wicksza w $wiecie wspdlnota, taczaca cechy organizacji miedzynarodowej oraz federal-
nej struktury panstwa zwiazkowego. Posiada atrybuty aktora $wiatowego i kompetencje
do aktywnego uczestnictwa w stosunkach mi¢dzynarodowych. Dysponuje specyficzny-
mi instrumentami, niezb¢dnymi do dziataii miedzynarodowych, w tym wtasng dyplo-
macja. Tego nie wolno zaprzepasci¢. UE po Brexicie powinna wigc zmierzaé nie tylko
do utrzymania, lecz takze do zwigkszenia swojej obecnosci i aktywnosci we wszystkich
regionach $wiata. Powinna w sposéb racjonalny laczy¢ polityke handlowa, pomoc roz-
wojowg i humanitarna z rozszerzajacy si¢ dziatalnoscia polityczno-dyplomatyczna, tak
jak to czynia od lat Stany Zjednoczone i Chiny. Dzigki temu, mimo Brexitu, Unia Eu-
ropejska mogtaby sta¢ si¢ waznym stabilizatorem i o$rodkiem politycznego oddziaty-
wania na skale globalng i wptywa¢ na ksztalt nowego porzadku mi¢dzynarodowego,
bedac zarazem jednym z jego gléwnych biegunéw. Ale do realnego zwickszenia tego
statusu UE musi si¢ poglebia¢ i poszerzaé; potrzebuje nie tylko autonomicznego syste-
mu militarno-obronnego, lecz takze bardziej zdecydowanego przywddztwa.

POZYTYWNE I NEGATYWNE SKUTKI BREXITU
DLA UNII EUROPEJSKIE]

Lata 2008-2017, a zwlaszcza kryzys finansowo-gospodarczy, konflikty i wojny na
Ukrainie, na Bliskim Wschodzie i w Afryce Pétnocnej, kryzys imigracyjny oraz liczne
zamachy terrorystyczne dobitnie u$wiadomily Europie (UE w szczegélnosci), ze ko-
niec historii, w ktéry uwierzono po upadku muru berlinskiego i rozpadzie ZSRR, byt
ztudzeniem. Po upadku muru berlinskiego w 1989 r. $wiat trwat w stanie euforii. Wie-
lu dato wiare teoriom amerykariskiego politologa Francisa Fukuyamy o koricu historii
i triumfalnym pochodzie liberalnej demokracji przez $wiat. Po ¢wieréwieczu petnym
nadziei i rozczarowan historia zatoczyla koto. Euforia skoniczyla si¢ wraz z kryzysem
finansowo-gospodarczym w latach 2008-2014. Ostatnie lata to ponowny marsz kon-
serwatyzmu przez $wiat, renesans nacjonalizmu, a wraz z nim ksenofobii, podsycanej
wszechobecng retoryka religijna. To zarazem odwrét od idei integracyjnych w Euro-
pie i nasilanie si¢ tendencji dezintegracyjnych na $wiecie. Triumfalizm i nadzieja na
swieczny pokdj” skonczyly si¢, a wiara w stopniows, lecz nieuchronng demokratyzacje
kolejnych panstw i spoleczenstw zostata mocno nadwatlona. W éwietle dramatycznych
wydarzen w Kijowie, na Krymie i w Donbasie, a takze w Syrii, Iraku, Paryzu, Berlinie,
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Sztokholmie i Turcji (pucz), wyraznie uwidocznily si¢ liczne mankamenty Unii Eu-
ropejskiej oraz ulegt ostabieniu jej prestiz na $wiecie. Perspektywy rozwoju oraz pokdj
i bezpieczenstwo Europy sa dzis, 13 lat po wielkim rozszerzeniu UE na wschdd, powaz-
nie zagrozone.

Obecnie Unia Europejska jest podzielona i de facto nie ma wsp6lnej polityki zagra-
nicznej i obrony, a inne jej polityki, np. imigracyjna, sa mato skuteczne. Unig faktycz-
nie rzadza Niemcy i Francja. Trzeba jednak pamigta¢, ze Unia Europejska od momentu
powstania, czyli od podpisania traktatu z Maastricht, starata si¢ by¢ tylko mocarstwem
normatywnym. Traktat ten istote tozsamosci UE sprowadzal do walki o utrzymanie
pokoju i bezpieczenstwa oraz na rzecz rozwijania wspétpracy migdzynarodowej zgod-
nie z aksjologia Unii i Karta Narodéw Zjednoczonych. Nadrzednym celem UE stato
si¢ popieranie demokracji, rzadéw prawa, praw czlowieka i podstawowych wolnosci.
W tym zakresic aktywnos¢ UE byla niezréwnana i przyniosta spore efekty, zwlaszcza
w czterech obszarach: handlu, praw czlowieka, bezpieczenstwa oraz ochrony $rodowi-
ska naturalnego i ziemskiego klimatu.

Po pierwszych sukcesach tworzenie wspdlnej polityki bezpieczeristwa i obrony —
cho¢ zgodnie z przyjeta w 2003 . strategia bezpieczenistwa UE miata by¢ zdolna do
wspotodpowiedzialnosci za globalne bezpieczenistwo i budowe lepszego $wiata — ule-
glo wyhamowaniu. Zlozylo si¢ na to wiele przyczyn. Kwestie wiazace si¢ z wykorzy-
staniem zasobéw wojskowych, a do pewnego stopnia takze pozamilitarnych paristw
czlonkowskich do budowy miedzynarodowej stabilnosci i bezpieczenistwa, z jednej
strony dotykajg sfer tradycyjnie uznawanych za jadro suwerennosci panstw i ich naj-
bardziej fundamentalnych intereséw, z drugiej za$ wiaza si¢ z duzymi nakladami finan-
sowymi. To powoduje, ze stosunkowo stabo poddaja si¢ one procesom integracyjnym,
zachowujac w znacznej mierze tradycyjny, miedzyrzadowy ksztatt. Znalazlo to wyraz
cho¢by w instytucjonalnym ksztalcie Wspdlnej (dawnej Europejskiej) Polityki Bezpie-
czefistwa i Obrony UE (WPBiO) oraz obowiazujacych w jej ramach proceséw decy-
zyjnych, wciaz wymagajacych konsensusu wszystkich paristw uczestniczacych. Wyda-
je mi sig, ze to jedna z gtéwnych przyczyn relatywnie ograniczonego, zwlaszcza na tle
pozostalych dziedzin integracji europejskiej, rozwoju wspdtpracy w sferze obronnosci
w ramach Unii Europejskiej. Podczas wojny z Irakiem Stanom Zjednoczonym udalo sie
podzicli¢ UE i powstrzymac jej starania o strategiczng autonomi¢ i podmiotowos¢™.
Reszty dokonat kryzys finansowo-gospodarczy po 2008 r., a takze sprzeciw lub brak
zainteresowania roznych panstw unijnych. Kryzys ostabit Francje, ktéra przestata by¢
petnowarto$ciowym partnerem REN, i w jeszcze wigkszym stopniu Wiochy, a Londyn
oglosit zamiar zmniejszenia swej obecno$ci w UE i wyznaczyl na 23 czerwca 2016 r. re-
ferendum w sprawie dalszej obecno$ci Wielkiej Brytanii w strukturach Unii. Brexit stat
si¢ faktem. Tymczasem Niemcy nie potrafily — i oficjalnie nadal nie chca — zapewni¢
UE politycznego przywddztwa. Gdy wigc w okresie rzadéw Obamy Europa otrzymata
od zwracajacego si¢ ku Azji Waszyngtonu zielone $wiatto dla autonomicznych dziatan
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w sprawach bezpieczenstwa, podzieleni i nieskorzy do wysitku zbrojnego Europejczycy
stracili zapal i nie skorzystali z okazji do wzmocnienia UE i jej roli w budowie nowego
porzadku mi¢dzynarodowego. W konsekwencji Europa nie stanowi dzi$ wielkiej, nie-
zaleznej potegi w skali globalnej i niewielu spodziewa si¢, ze Unia Europejska w najbliz-
szym czasie osiagnie range politycznie istotnego, globalnego gracza; przodujaca rola
Stanéw Zjednoczonych réwniez wydaje si¢ niepewna®.

Odejécie Wielkiej Brytanii z UE niewatpliwie w istotny sposob ostabi cala Wsp6l-
note, ktdra nie byla przygotowana na taki scenariusz. Po Brexicie, w nowych warun-
kach geopolitycznych i geoekonomicznych na $wiecie, jeszcze wicksza niz dotychczas
role beda w UE odgrywaty Niemcy. Odwolujac si¢ do paradygmatu szkoly angielskiej,
mozna stwierdzié, ze to RFN ma najwigksze szanse na uzyskanie pozycji hegemona
w naszym regionie, czyli w Europie Srodkowej. Niemcy s mocarstwem regionalnym,
a nawet liderem w Europie, zdolnym do prowadzenia polityki zagranicznej o zasie-
gu globalnym. Juz dzisiaj, z PKB si¢egajacym 3,1 bln euro, sa najsilniejsza gospodarka
Unii Europejskiej, wytwarzajaca 21,1% unijnego PKB. Wielu ekspertéw prognozuje,
ze ok. 2050 r. RFN stanie si¢ mocarstwem globalnym. Niemiecka skfadka do unijnego
budzetu wzrosnie o ok. 2,5 mld euro. Biorac pod uwage sytuacje Francji, zmagajacej
si¢ od dluzszego czasu z wicloma problemami wewnetrznymi i zewnetrznymi, mozna
stwierdzi¢, ze Niemcy stang si¢ bezsprzecznym liderem UE. Skorzystaja one na Brexi-
cie, m.in. dzi¢ki inwestorom opuszczajacym Zjednoczone Krélestwo. Jeszcze niedawno
siedziba sp6tki powstalej po fuzji gietd w Londynie i Frankfurcie nad Menem miata by¢
brytyjska stolica; teraz znéw jest mozliwe, ze bedzie to Frankfurt. Juz nast¢pnego dnia
po decyzji Brytyjczykéw o opuszezeniu Unii miasto uruchomito adresowang do lon-
dynskiego City strong internetowa, na ktérej wyliczalo swoje walory i wskazywato, ze
jest jedynym na $wiecie miejscem z siedzibg dwoch bankéw centralnych: Bundesban-
ku i Europejskiego Banku Centralnego (ECB), nie méwiac juz o niemieckim nadzorze
finansowym — BaFin. Ta niemiecka metropolia moze zyska¢ takze na innych przepro-
wadzkach z londynskiego City, ale bedzie musiata o to rywalizowa¢ z Paryzem i Dubli-
nem. Szacuje sig¢, ze wskutek exodusu instytucji finansowych z Londynu w konsekwen-
cji Brexitu Frankfurt moze zyska¢ prawie 100 tys. nowych miejsc pracy™.

Wzmocnienie niemieckiej dominacji w Europie, przy jednoczesnym ostabieniu pro-
cesu europejskiej integracji, nie jest jednak dobra wiadomoscia dla Starego Kontynentu,
w tym takze dla Polski. Brexit doprowadzi bowiem do zachwiania politycznej rownowa-
gi, ktéra w pewnym stopniu stanowita Wielka Brytania dla niemiecko-francuskiego tan-
demu. Opuszczenie przez Wielka Brytani¢ UE oznaczaé bedzie takze wycofanie si¢ tego
paristwa ze wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa (WPZiB) tej organizacii,
jak réwniez ze stanowiacej jej integralng cze$¢ wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obro-
ny (WPBiO). Znaczaco oslabi to wymiar obronny UE, stawiajac zaréwno Niemcy, jak
3 Kryzys 2008 a pozycja migdzynarodowa Zachodu, red. R. Kuzniar, Warszawa 2011; Z. Brzezinski, Stra-
tegiczna wizja. Ameryka a kryzys globalnej potegi, przel. K. Skonieczny, Krakow 2013.

3¢ M. Ciesielski, Frankfurt moze zostaé najwickszym beneficjentem Brexitu, Obserwatorfinansowy.pl,

31 VIII 2017, s. 1-3, [online] https://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/rynki-finansowe/
frankfurt-moze-zostac-najwiekszym-beneficjentem-brexitu/.
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i pozostate panstwa czlonkowskie przed kolejnym powaznym wyzwaniem zwigzanym
z koniecznoscig wzigcia duzo wigkszej niz dotychezas odpowiedzialnosci za wspélne
bezpieczeristwo i obrong na szczeblu europejskim, bez wzgledu na trwajaca réwnole-
gle intensywna dyskusje dotyczaca przysztosci NATO i stanowiska prezydenta Trumpa
w tej sprawie, ktére weiaz nie jest jasno sprecyzowane. Z drugiej strony Wielka Bryta-
nia niejednokrotnie blokowata w przeszlosci inicjatywy wzmacniajace wspSlprace w ra-
mach WPBIO, obawiajac si¢ powstania systemu konkurencyjnego wobec NATOY.

W rezultacie po brytyjskiej decyzji o Brexicie pojawily si¢ kolejne przestanki do
wickszej koordynacji wspolpracy w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony pozostatych
27 cztonkéw UE, o co apelowali m.in. dwceze$ni ministrowie spraw zagranicznych Nie-
miec oraz Frangji, Frank-Walter Steinmeier i Jean-Marc Ayrault we wspomnianym juz
manifescie Silna Europa w niepewnym swiecie®®. Jesli tak si¢ nie stanie, to Europa bedzie
musiala porzuci¢ nadzieje na stworzenie $wiata na swéj obraz i podobienstwo. UE na
arenie miedzynarodowej nie moze weiaz by¢ tylko gospodarcza potega i politycznym
karlem - Xi Jinping, Narendra Modi, Wladimir Putin i Recep Tayyip Erdogan moga
by¢ jej taktycznymi partnerami, ale nie beda sojusznikami w obronie liberalnego po-
rzadku na $wiecie. Porzadek ten zostal zresztg zakwestionowany w obrebie samej UE
przez rozkwit partii buntu wykorzystujacych obawy i niepewno$¢, wywotane przez mi-
gracje i wolny handel. Bledem jest twierdzenie, ze wiek XXI jest wiekiem geoeckonomii.
Odwolywanie si¢ wiec w polityce migdzynarodowej UE tylko do sof power dzi$ juz
nie wystarcza. UE potrzebuje tez twardej sily, ale postrzeganie sity ekonomicznej jako
powaznej czgsci hard power moze okazaé si¢ malo skuteczne (cho¢ ma znaczenie w wy-
miarze soft). Okazuje sig, ze to sila wojskowa w olbrzymim stopniu tworzy hard power
i nadal pozostaje waznym elementem polityki. W pewnych wypadkach uzycie sity mi-
litarnej w sposéb tradycyjny, przez znaczacy podmiot miedzynarodowy, przypomina
o istocie sily oraz uznaniu jej w programach bezpieczeristwa czy tez nakreslaniu strate-
gii uzycia okreslonych srodkéw polityki zagranicznej®.

Chcialbym podkresli¢, ze — jak pokazuje praktyka miedzynarodowa — wraz z umac-
nianiem si¢ potegi ekonomicznej i militarnej rosnie pewnos¢ siebie i przekonanie
o wyzszosci whasnej kultury, wartosci instytucji paristwa czy organizacji, czyli to, co
mozna okredli¢ jako Zzrédlo sity migkkiej. Dla innych narodéw staje si¢ ona atrakeyj-
niejsza. Jednoczesnie wraz ze stabnigciem potegi gospodarczo-militarnej nastepuje
zwatpienie we whasne sily, kryzys tozsamosci, szukanie klucza do sukceséw w innych

" Por. K. Szubart, Unia Europejska ,dwdch predkosci”? Niemcy i WPBIO po Brexicie, ,Biuletyn Instytutu
Zachodniego” 2016, nr 281, s. 1 i nast.

3% Tamze. Lob. takze H. Friederichs, Der Stirkste steigt aus, ,Zeit Online” 2016, 1 VIII, [online] hetp://
www.zeit.de/politik/2016-08/grossbritannien-sicherheitspolitik-brexit-eu/komplettansiche, 10 III
2017.

¥ Szerzej na ten temat zob. R. Cooper, Hard Power, Soft Power and the Goals of Diplomacy, [w:] Ameri-
can Power in the 21" Century, red. D. Held, M. Koenig-Archibugi, Cambridge—Malden 2004, s. 168;
R.O. Keohane, J.S. Nye, Power and Interdependence. World Politics in Transition, Boston-Toronto
1977,s.26-29; R. Smith, Przydatnosé sity militarnej. Sztuka wojenna we wspdlezesnym swiecie, Warsza-
wa 2010.
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systemach i kulturach. Mozna wigc zalozy¢, ze sita (wladza, polityka) mickka jest sku-
teczna tylko wéweczas, jesli znajduje oparcie w sile twardej, a tej w Unii Europejskiej za-
braklo. Relacje twardej i migkkiej sity do$¢ dobrze okreslit Niall Ferguson, ktéry uznat
soft power za delikatng rekawiczke lezgcg na zelaznej rece®.

Unijni przywddcy musza wiec zachowad realizm i skupi¢ si¢ na obronie marzenia
o mocno ugruntowanym liberalnym tadzie wewnatrz Unii Europejskiej, godzac si¢ na
powrdt do jego stabszej wersji w pozostalej czgéci $wiata. W polityce zewngtrznej ozna-
cza to gotowos¢ do pracy z istniejacymi rezimami zamiast uciekania si¢ do moralizator-
stwa, np. w postaci nawolywania, ze Putin musi odejs¢. Oznacza to tez uswiadomienie
sobie, ze UE nie jest jedynym biegunem sasiedztwa wschodniego. Unia moze wspieraé
stabilne rzady w Gruzji, Ukrainie i Moldawii, ale nie powinna postrzega¢ ich jako przy-
szlych panistw czlonkowskich.

Istnieje rowniez potrzeba przywrdcenia zaufania nie tylko miedzy obywatelami
a rzadami, ale takze miedzy samymi rzadami. Wobec najglebszych od pokolenia po-
dzialéw miedzy panstwami czlonkowskimi najwicksza nadzieje na glebsza integracje
daje elastyczna konfiguracja koalicji skupiajacych rézne panstwa wokét réznych pro-
bleméw (tematédw). Europa kregdw koncentrycznych — z Niemcami i Francja w cen-
trum — moim zdaniem nie przywroci solidarnosci, gdyz wiele podzialéw wystepuje
w ramach strefy euro i Schengen, a nie pomiedzy réznymi kregami. Niemniej jednak
Niemcy i Francja sa kluczowe dla odbudowy projektu europejskiego. Niemcy — jak juz
wspominalem — zacze¢ly rozumieé swoja role i ponosi¢ wigksza odpowiedzialnos¢ za
wlasne bezpieczenstwo, obiecujac jeszcze w 2017 r. zwigkszy¢ o 8% wydatki na obrone.
Ale RFN powinna tez by¢ bardziej elastyczna i gotowa do wspélpracy poza instytucja-
mi unijnymi oraz wykazywa¢é mniej rygorystyczne podejécie do zasad ekonomicznych
i interpretacji przepiséw. Z kolei prezydent Macron mégtby poméc zasypa¢ niekedre
z podzialéw w Europie, np. poprzez polaczenie mocnych srodkéw antyterrorystycz-
nych z bardziej humanitarnym podejsciem do uchodzcéw. Dla sparalizowanej dzi$
przez spory UE wielkie porozumienia en méme temps proponowane przez Macrona
moga wskaza¢ droge naprzdd, kedrej tak bardzo Unia dzi$ potrzebuje™.

Natomiast w polityce wewnetrznej UE po Brexicie wazkim zadaniem jest wycia-
gniecie wnioskéw z populistycznego buntu, zanim bedzie za pdzno na przemyslenie
projektu europejskiego tak, by mégl on odzyskaé swoja legitymacije. Przywddcy Unii
muszg zrozumieé, ze to wlasnie wspdtzaleznosé, kedrg UE starala si¢ osiagna¢ i kedra
stala si¢ faktem poprzez jej dziatania (np. za posrednictwem euro, swobodnego prze-
plywu, ale takze w obliczu zjawiska terroryzmu), prowadzi do poczucia bezsilnosci
i bezbronno$ci. Dzisiaj przetrwanie Unii zalezy od potwierdzenia, Ze jest ona w stanie
ochroni¢ Europejczykéw przed sitami, ktére sama promowata. UE powinna m.in. zba-
da¢, jak chroni¢ swoich obywateli przed dotykajacym konkretne regiony negatywnym

% N. Ferguson, Colossus. The Price of America’s Empire, New York 2004, s. 24.

4 M. Leonard, L’Europe qui Protége: Conceiving the Next European Union, European Council on For-

cign Relations, VIII 2017, [online] http://www.ecfr.eu/publications/summary/leurope_qui_prote-
ge_conceiving_the_next_european_union, 22 IV 2018.
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wplywem migracji na ustugi publiczne i pface. Mozna to zrobi¢ poprzez dostosowanie
alokacji funduszy, z keérych poptyna srodki do regiondw i miast szczegélnie dotknig-
tych migracja, umozliwiajac im inwestowanie w budowe szkol i szpitali oraz zapewnie-
nie wickszej ilodci ustug spolecznych®

Pilnym zadaniem dla UE jest takze powstrzymanie tendencji dezintegracyjnych
w Europie. W tym celu Unia powinna zmierza¢ w dwdch kierunkach. Po pierwsze,
zrewidowad polityke oszczgdnosci oraz zwigkszy¢ skale inwestycji w paristwach stabiej
rozwijajacych si¢ lub pograzonych w kryzysie. Po drugie, rozwiaza¢ istniejacy od lat
problem deficytu demokracji. Oznacza to albo wprowadzenie pelnej demokragji (fe-
deracji demokratycznej) w UE, albo oddanie kompetencji unijnych z powrotem do
panistw, czyli tam, gdzie istnieje demokratyczna kontrola nad wtadza. Niestety, kanc-
lerz Merkel, ktéra dzis rzadzi Unia Europejska, odrzuca ideg federacji i promuje mig-
dzyrzadowa wspdlprace panstw. Sprzyja ona interesom najsilniejszych podmiotéw,
a takze podporzadkowuje tej logice cale instrumentarium prawa i instytucji UE. Elity
polityczne UE odrzucaja tez w wigkszosci rewizje traktatowa, gtéwnie z obawy przed
narodowa demokracja, a dokladnie mozliwoscia sprzeciwu wyborcéw wobec integra-
cji w kolejnych referendach. Bardzo mato prawdopodobna jest tez znaczaca renacjo-
nalizacja kompetencji unijnych, czego notabene od lat bezskutecznie domagali si¢ Bry-
tyjezycy. W zwigzku z tym prawdopodobnie nastapi zacie$nienie kolejnych reziméw
gospodarczych i politycznych, zwlaszcza tych, ktdre przynosza korzysci najsilniejszym
panstwom. To za$ spowoduje ekspansje prawa unijnego, ale bez konieczno$ci zmiany
traktatéw. Wzmocnieniu ulegnie strefa euro, ale bez zasadniczego poglebiania unii po-
litycznej. Duze zmiany beda dotyczyly nowego budzetu wspélnoty. Przede wszystkim
zmniejszy si¢ finansowanie polityki spojnosci, a srodki zostang przeniesione na innowa-
cje wojskowe, polityke migracyjna i wsparcie strefy euro, co nie jest korzystnym rozwia-
zaniem dla panistw spoza strefy euro, w tym Polski®.

W sytuacji, gdy UE musi stawia¢ czota wewnetrznym i zewnetrznym problemom,
poglebionym przez Brexit, ktore stawiaja pod znakiem zapytania jej dalsze istnienie, co-
raz glosniej méwi si¢ takze o Unii wielu predkosci i elastycznej wspotpracy, czyli zrézni-
cowanej integracji jako panaceum na aktualng sytuacje. Kanclerz Merkel juz wiele razy
méwila, ze powstanie Unia Europejska wielu predkosci. A Macron w trakcie kampanii wy-
borczej i juz po zaprzysi¢zeniu go na stanowisko prezydenta Francji wielokrotnie wspo-
minat o koniecznosci poglebiania integracji i przyszlej federalizacji Europy. Takze prze-
wodniczacy Komisji Europejskiej w ogloszonej w marcu 2017 r. Biatej ksigdze w sprawie
praysztosci Europy zaproponowal wicksza elastycznosé jako jedna z pieciu potencjalnych
drog dla przyszlej wspotpracy krajow UE*. Koncepcja ta zaklada skupienie si¢ Unii Eu-
ropejskiej na okreslonych, priorytetowych obszarach wspdtpracy, w ktorych bedzie ona

2 Tumze.

# T.G. Grosse, Kryzys po Brexicie, ,Rzeczpospolita” 2016, 15 VII, s. A11.
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dziala¢ szybciej i skuteczniej, a jednoczesnie znacznie zmniejszy zaangazowanie w in-
nych obszarach. Obszarami priorytetowymi mialyby by¢ m.in. innowacje, handel, bez-
pieczenistwo, migracje i zarzadzanie granicami czy obronnoé¢, a takze dekarbonizacja
i cyfryzacja. Natomiast UE wielu predkosci, keéra jest juz faktem (nie wszystkie bowiem
paristwa nalezg do strefy Schengen czy strefy euro), ma umozliwi¢ ,koalicjom ch¢tnych
panistw” zaciesnianie wspOipracy bez wzgledu na zainteresowanie innych krajéw. Ten
wlasnie scenariusz ma daé najwigksze szanse na zachowanie jednosci UE przy utrzyma-
niu mozliwosci dalszej integracji, ale moze tez prowadzi¢ do chaosu i zréznicowania
praw obywateli WspSlnoty w zaleznosci od tego, z jakiego panstwa cztonkowskiego po-
chodza. Wedlug Komisji Europejskicj paristwa pozostajace poza nowymi (priorytetowy-
mi) obszarami wspolpracy zachowaja prawo wlaczenia si¢ w nie w przysztosci.

Moim zdaniem po Brexicie przywddcy UE powinni kierowa¢ si¢ zdrowym rozsad-
kiem i realistycznym podejsciem do obecnych probleméw i wyznaczy¢ skuteczng droge
jej dalszego rozwoju. Droga ta powinna by¢ dwuetapowa; etap pierwszy to kontynuacja
dotychczasowych reform, etap drugi — nowy, jako$ciowy rozwdj UE. Reformy UE po-
winny odpowiada¢ na pojawiajace si¢ kryzysy oraz problemy gospodarcze, spoteczne,
polityczne i zwiazane z bezpieczenistwem. Paristwa cztonkowskie powinny tez wspdlnie
zdecydowa¢ o przekazaniu kolejnych kompetencji na poziom unijny, a decyzje musza
by¢ podejmowane sprawniej i szybciej wprowadzane w zycie. UE musi méwi¢ jednym
glosem na arenie migdzynarodowej i mie¢ do dyspozycji hard power, czyli site militarna,
ktéra wzmocnilaby bezpieczenistwo Europy i jej role w przysztym wielobiegunowym
tadzie globalnym. W tym celu niezbe¢dne jest powstanie Europejskiej Unii Obronnej.

Z polskiego punktu widzenia niebezpieczny jest scenariusz UE wielu predkosci,
ktory grozi nam tzw. cztonkostwem drugiej kategorii i pozostaniem poza gléwnym
nurtem integracji. Przykladowo integracja sektora bankowego w ramach strefy euro
moze prowadzi¢ do dezintegracji na rynku wewnetrznym w bankowosci miedzy kra-
jami w strefie euro i poza nia. Z punktu widzenia calej UE moze to grozi¢ utrata spdj-
nosci, chaosem decyzyjnym i kontrowersjami politycznymi, a takze umocnieniem si¢
wymiaru miedzyrzadowego wspdtpracy. Przy braku ogélnego konsensusu panstw co
do kierunku rozwoju UE w pewnym stopniu ten scenariusz moze by¢ realizowany.
Z punktu widzenia Polski jest to argument polityczny za przystapieniem do strefy euro,
co byloby gwarancja utrzymania si¢ w gléwnym nurcie integracji.

Konkludujac rozwazania o skutkach Brexitu dla Unii Europejskiej, mozna stwier-
dzi¢, ze z jednej strony stanowi on dla niej wielkie wyzwanie, wrecz stawia przed nig py-
tania natury egzystencjalnej, a z drugiej — jest szansa na jej modernizacje i dalszy rozwdj.
Whbrew Brexitowi i eurosceptykom, ktérzy pozostaja mocni, ostatnie sondaze Euroba-
rometru pokazuja, ze coraz wigcej Europejczykow, w tym réwniez Brytyjczykow, uwa-
za, ze czlonkostwo w Unii Europejskiej jest czym$ dobrym ($rednio 57% wyraza opinie,
ze czlonkostwo jest dobre, co stanowi wzrost o cztery punkty procentowe w stosunku
do 2016 r.; w przypadku Polski: 71%, wzrost o dziesie¢ punktéw procentowych)®.

® Por. Two Years until the 2019 European Election. Special Eurobarometr of the European Parliament, Eu-
ropean Parliamentary Rescarch Service, IV 2017; A. Fuksiewicz, Przysztos¢ Unii Europejskiej..., s. 12.
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ZAKONCZENIE

Wyniki brytyjskiego referendum z 23 czerwca 2016 r. zaskoczyly elite polityczng Unii
Europejskiej i catej Europy, ktéra do konca wierzyta w sukces zwolennikéw pozostania
Wielkiej Brytanii w UE, prébujac stosowaé wobec Londynu metodg kija i marchew-
ki. Sukces przeciwnikéw UE w tym kraju wywolat strach przed negatywnymi skut-
kami politycznymi, spotecznymi, a takze gospodarczymi i miedzynarodowymi, ktére
moze przynies¢ Brexit panstwom cztonkowskim Unii i w ogdle calej Europie. Obawy
te szczegdlnie daja o sobie zna¢ w Wiclkiej Brytanii, REN i Francji®, a takze w Polsce.
Dotycza dalszego wzrostu popularnosci ugrupowarn eurosceptycznych i nacjonalistycz-
nych oraz przysztosci Unii Europejskiej i losow prawie miliona Polakéw na Wyspach
Brytyjskich?.

Bez wzgledu na inne kryzysy, do ktérych od lat dochodzi na Starym Kontynencie,
wystapienie Wielkiej Brytanii z UE oslabi t¢ organizacj¢ w wymiarze gospodarczym,
militarnym oraz politycznym, co moze przynie$¢ negatywne konsekwencje zaréwno
dla Wielkiej Brytanii, ktérej grozi rozpad, jak i dla calej UE, stojacej obecnie przed
podobnym zagrozeniem. W ostabionej Unii jeszcze wigksza role niz dotychczas beda
odgrywaly Niemcy, dla ktérych Wielka Brytania stanowita do pewnego stopnia prze-
ciwwage w tej organizacji. Dalszy wzrost niemieckiej pozycji w UE, przy jednoczesnym
ostabieniu jej roli w tworzacym si¢ obecnie wielobiegunowym tadzie miedzynarodo-
wym, nie wrézy dobrze nie tylko samym Niemcom, lecz takze pozostalym unijnym
partnerom®.

Summa summarum na Brexicie, zwlaszcza zle przeprowadzonym, straci¢ moga
wszystkie zainteresowane strony. Obok zagrozen niesie on tez jednak pewne szanse dla
UE i jej panstw cztonkowskich. Brexit moze bowiem stanowi¢ dobry pretekst do wdro-
zenia weze$niej przygotowywanych reform, kedre poglebia integracje i przyspiesza mo-
dernizacje Unii Europejskiej. Brexit moze tez przyspieszy¢ rewizje traktatu z Lizbony
i radykalnie zmieni¢ UE, zwlaszcza jedli chodzi o jej system polityczny i sposéb podej-
mowania decyzji. Méwit o tym 13 wrze$nia 2017 r. szef Komisji Europejskiej w oredziu
o stanie Unii Europejskicj®.

% Nic dziwnego, bo — jak wynika z danych Eurostatu — produke krajowy brutto UE w 2016 r. wynidst
14,8 bln euro, a ponad polowe tej kwoty wygenerowaly trzy panstwa czlonkowskie: Niemcy, Wielka
Brytania i Francja. Polska z PKB na poziomie 424,6 mld euro uplasowata si¢ na 8. micjscu w UE (2,9%
unijnego PKB).

4 Plan schladzania entuzjazmu Polakéw wobec UE, ktéry wiosng 2017 r. zapowiadal minister Witold
Waszczykowski, zupelnie si¢ jednak nie powiddl. Jak pokazuja badania opinii publicznej, przepro-
wadzone w grudniu 2017 r. przez firme¢ Kantar Millward Brown, az 83% respondentdéw wciaz opo-
wiada si¢ za czlonkostwem Polski w Unii Europejskicj. Zob. P. Zalewski, Osamotniona Polska, rp.pl,
22 1 2018, [online] htep://www.rp.pl/Publicystyka/301229926-Pawel-Zalewski-Osamotniona-
-Polska.heml, 16 IV 2018.
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Instytucje UE s3 anachroniczne, a wielu obywateli nawet nie wie, jak one dzia-
taja, i wierzy, ze Europa rzadzi odlegta, technokratyczna Bruksela wraz z oderwany-
mi od realiéw urz¢dnikami. Paradoksalnie majg racje: jak pokazuje prakeyka, roz-
woj integracji w Europie juz od dawna odbywa si¢ kosztem demokracji i obywateli.
Unia Europejska oderwata si¢ od obywateli i nie rozwigzuje ich probleméw. Ostabia
to wiarygodno$¢ unijnych instytucji i prawa europejskiego, ktére dotad byly funda-
mentem integracji. Efektem tego stat si¢ réwniez Brexit, bedacy de facto buntem wie-
lu Brytyjczykéw przeciwko unijnemu establishmentowi i jego neoliberalnej polityce
spofeczno-gospodarcze;.

Trudno wigc opracowac trafng prognoze dotyczaca skutkéw Brexitu dla Unii Eu-
ropejskiej i jej panistw cztonkowskich. Brexit bowiem moze okaza¢ si¢ punktem zwrot-
nym w historii UE — poczatkiem jej rozpadu albo procesu odwrotnego. Natomiast po-
dzielona, sklécona i nacjonalistyczna Europa — bez UE czy ze stabg Unig — przestanie
odgrywa¢ istotng role w systemie euroatlantyckim i w nowym tadzie globalnym. Sta-
nie si¢ jego peryferiami, narazonymi na liczne niebezpieczenstwa ze strony takich mo-
carstw, jak Chiny, Rosja czy Niemcy.

Polska jako panistwo peryferyjne, rozerwane miedzy Wschodem i Zachodem, kt6-
rego pozycja znajduje si¢ poza rdzeniem spofecznoéci miedzynarodowej, w obecnej sy-
tuacji w Europie i na $wiecie powinna prowadzi¢ realistyczng polityke, tzn. nie ulegaé
ztudzeniom i twardo stapaé po ziemi. Polska nie moze opusci¢ ani UE, ani NATO.
Weiaz jestesmy krajem stabym, na dorobku, wewnetrznie skféconym i z podzielonym
narodem. A tymczasem otaczaja nas kraje wrogie lub takie, ktére nie Zycza nam najle-
piej. Do tych drugich mozna $miato zaliczy¢ Ukraine i Litwe, a do pierwszych Bialorus,
Rosje i Niemcy. Stowacy i Czesi nas toleruja, ale watpie, aby nas kochali. Na pewno nie
beda za nas gingli. Blizej im do Niemiec i Rosji niz do Polski. Za$ Niemcy i Rosja moga
znalez¢ wspdlny jezyk i rozwija¢ wspdtprace ponad Polskg lub jej kosztem. Rosjanie juz
dawno sprzegli interesy z Niemcami, zwlaszcza w sferze gospodarczej. Swiadcza o tym
gazociagi Nord Stream 1 i 2 oraz liczba bezposrednich inwestycji zagranicznych, ktére
Niemcy lokuja w Rosji mimo nalozonych na nig przez UE sankgji ekonomicznych za
ancksje Krymu.
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UWAGI WSTEPNE

Celem badawczym artykulu jest analiza gtéwnych kierunkéw reformy wspélnej po-
lityki bezpieczenistwa i obrony Unii Europejskiej w latach 2016-2017. Cezury pracy
wyznaczaja dwa wydarzenia: przyjecie przez Rad¢ Europejska nowej strategii bezpie-
czenistwa zewngtrznego w czerweu 2016 r. oraz decyzja Rady do Spraw Zagranicznych
o ustanowieniu stalej wspdtpracy strukturalnej w grudniu 2017 r. Na poczatku nalezy
postawi¢ hipoteze badawcza: jesli reforma wspélnej polityki bezpieczenstwa i obrony,
zainicjowana przyjeciem nowej strategii bezpieczenstwa zewnetrznego i wynikajacy-
mi z niej dokumentami implementacyjnymi, zostanie zrealizowana w caloéci do konca
2025 r., to moze ona istotnie wzmocni¢ pozycje Unii Europejskiej na arenie miedzy-
narodowej. W tym sensie reforma ta bedzie miata réwniez przelomowe znaczenie dla
Unii. Poniewaz jednak wiele z planowanych elementéw reformy nie zostalo jeszcze ani
doprecyzowanych, ani zainicjowanych, duzo bedzie zalezato od woli politycznej po-
szczegdlnych paristw cztonkowskich, wysoko$ci wydatkéw na realizacje tej reformy ze
strony krajéow cztonkowskich i Unii Europejskiej, a takze przebiegu innych, podjetych
juz reform ustrojowych w tej organizacji mi¢dzynarodowej, takich jak chociazby refor-
ma strefy euro czy reforma wspdlnego europejskiego systemu azylowego. W slad za tym
w pierwszej czedci artykutu przeanalizowano globalng strategi¢ Unii w polityce zagra-
nicznej i bezpieczenstwa oraz poréwnano ja ze strategia bezpieczenistwa zewnetrznego
z grudnia 2003 r. Natomiast w drugiej czeéci pracy przedstawiono proces implementa-
cji globalnej strategii oraz dotychczasowe osiagniecia i niepowodzenia reformy’.

1. GLOBALNA STRATEGIA UNII EUROPEJSKIE] W POLITYCE
ZAGRANICZNE] I BEZPIECZENSTWA

Debata na temat reformy wspélnej polityki bezpieczenstwa i obrony rozpoczeta si¢
w Unii Europejskiej wraz z przyjeciem 23 lipca 2012 r. przez Rade do Spraw Zagranicz-
nych konkluzji politycznych w tej sprawie”. Na podstawie tego dokumentu 14 grud-
nia 2012 r. Rada Europejska okreslifa trzy priorytetowe cele reformy: zwigkszenie sku-
tecznosci, widocznosci i wpltywu WPBiO, rozwdj zdolnosci obronnych, wzmocnienie
europejskiego przemystu obronnego®. Dnia 20 grudnia 2013 r. ta sama instytucja zo-
bowiazata wysoka przedstawiciel Unii ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa do
przygotowania w 2015 r. sprawozdania na temat globalnych i regionalnych wyzwan
stojacych przed Unia Europejska oraz mozliwosci sprostania tymze wyzwaniom. Na

1

Artykul zostal napisany w ramach grantu Jean Monnet Chair EUCRIS: European Union in Crisis:
What is Wrong and How to Fix It?, przyznanego autorowi przez Uni¢ Europejska.

Posiedzenie Rady do Spraw Zagranicznych w dnin 23 lipca 2012 r. Komunikat prasowy, Bruksela,
23 VII2012,12800/1/12REV 1,s. 17-19.

> Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 13-14 grudnia 2012 r. Konkluzje, Bruksela, 14 XII 2012,
EUCO 205/12,s.8-11.



POLITEJA 3(54)/2018  Reforma wspdlnej polityki bezpieczeristwa... 47

czerwiec 2015 r. Rada Europejska zapowiedziata réwniez uchwalenie na podstawie
wspomnianego sprawozdania wytycznych w sprawie dalszych prac nad reforma wspél-
nej polityki bezpieczenstwa i obrony. Decyzja ta otwierata mozliwo$¢ opracowania no-
wej europejskiej strategii bezpieczenstwa zewngtrznego Unii.

W $lad za tym 18 maja 2015 . Rada do Spraw Zagranicznych uchwalita kolejne kon-
kluzje w sprawie wsp6lnej polityki bezpieczenstwa i obrony. Po raz pierwszy Rada zdefi-
niowata nowa europejska strategic bezpieczenstwa zewnetrznego Unii Europejskiej jako
dokument okreslajacy interesy, priorytety i cele Unii, ale takze instrumenty, za pomoca
keérych powinna ona przeciwdziata¢ stojacym przed nig zagrozeniom. Wspdlna poli-
tyka bezpieczenistwa i obrony miata odgrywaé coraz wazniejsza role w dzialaniach ze-
wnetrznych Unii. Natomiast bezpieczenstwo zewnetrzne winno by¢ jeszcze mocniej niz
dotad powiazane z bezpieczenstwem wewnetrznym. Do katalogu wyzwan i zagrozen
stojacych przed Unia Europejska Rada zaliczyla nie tylko — jak dotychczas — nielegal-
ng imigracje, terroryzm, przestepczo$¢ zorganizowana, dziatalno§é przestepeza zagra-
nicznych bojownikéw, przemyt i handel ludZzmi, bezpieczenstwo energetyczne i cyber-
netyczne, lecz takze zarzadzanie granicami oraz wojne hybrydowa®. Najwazniejszy byt
wszakze fake, ze z powodu kryzysu migracyjnego w Unii Europejskiej, keéry wybucht
w 2015 r., to wlasnie podczas tego posiedzenia podjgto wstepna decyzje o odroczeniu
terminu uchwalenia nowej strategii bezpieczeristwa zewngtrznego do polowy 2016 .6

Decyzj¢ t¢ potwierdzita Rada Europejska w konkluzjach przyjetych 26 czerwca
2015 . Jednoczesnie zobowigzata ona wysoka przedstawiciel Unii do opracowania w cig-
gu 12 miesiecy globalnej strategii Unii w polityce zagranicznej i bezpieczenstwa. Doku-
ment ten miat by¢ przedmiotem obrad Rady Europejskiej whasnie w czerweu 2016 r.
Rada Europejska zalecita takze kontynuacj¢ prac nad trzema wspomnianymi prioryte-
towymi dzialaniami Unii Europejskiej we wsp6lnej polityce bezpieczenstwa i obrony’.

Dnia 28 czerwca 2016 r. wysoka przedstawiciel Unii Federica Mogherini przedsta-
wita Radzie Europejskiej globalng strategie na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa UE®. W tym samym dniu zostala ona przyjeta przez Rade Europejska i zastapita
strategie bezpieczenstwa zewnetrznego Unii Europejskiej z 2003 r. Nowa strategia wy-
znaczala pi¢¢ priorytetéw w dziataniach zewnetrznych Unii: bezpieczenstwo i obrong,
zwalczanie terroryzmu, bezpieczenstwo cybernetyczne, bezpieczenstwo energetyczne

*  Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 19-20 grudnia 2013 r. Konkluzje, Bruksela, 20 XII 2013,
EUCO 217/13,s.1-2, 4, 10.

Council of the European Union, Outcome of proceedings. Council conclusions on CSDP, Brussels, 18 V
2015, 8971/15,s.2-3.

Tamze,s. 8.

7 Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 25-26 czerwca 2015 r. Konkluzje, Bruksela, 26 V12015, EUCO
22/15, s. 5-6. Na temat debaty w instytucjach i organach Unii Europejskiej poprzedzajacej przyjecie
nowej strategii bezpieczenistwa zewnetrznego por. J.J. Wec, Debata nad nowg strategiq bezpieczeristwa
zewngtrznego na _forum instytucji i organdw Unii Europejskiej w latach 2012-2015, ,Politeja” 2016,
nr 41, s. 211-236, [online] https://doi.org/10.12797/politeja.13.2016.41.12.

Wspdlna wizja, wspslne dzialanie: silniejsza Europa. Globalna strategia na rzecz polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa Unii Europejskicj, Bruksela, 28 VI 2016, s. 2-49, [online] https://curopa.cu/global-
strategy/sites/ globalstrategy/files/eugs_pl_version.pdf, 12 XI 2017.
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oraz komunikacje strategiczna’. Strategia wychodzita zatem naprzeciw wszystkim ak-
tualnym wyzwaniom Unii w polityce mi¢dzynarodowe;j'.

W ramach tych pigciu priorytetéw mialy by¢ realizowane szczegétowe cele politycz-
ne, instytucjonalne, gospodarcze i militarne. I tak: strategia zaktadala wzrost naktadéw
inwestycyjnych na wywiad, obserwacje i rozpoznanie (budowa zdalnie kierowanych bez-
zalogowych systeméw powietrznego wzmocnienia facznosci satelitarnej), cyberobrong
(wzmocnienie cyfrowych zdolnosci UE i panistw czlonkowskich) oraz rozwdéj zdolnosci
wojskowych UE (ladowych, morskich, powietrznych i kosmicznych). 20% wydatkéw bu-
dzetowych na obronno$¢ powinno by¢ przy tym przeznaczone na zamdwienia sprzetu,
badania i technologi¢. Uzasadniajac decyzj¢ o potrzebie rozbudowy zdolnosci wojsko-
wych, autorzy strategii stwierdzali, ze w dzisiejszym niestabilnym swiecie migkka sita to za
malo: musimy wzmocnic naszq wiarygodnost w dziedzinie bezpieczeristwa i obrony. Byla
to zatem wyrazna sugestia, aby Unia Europejska w swoich dziataniach zewngtrznych nie
ograniczala si¢ do dotychczasowej roli mocarstwa normatywnego (normative power), lecz
korzystala réwniez z instrumentéw hard power w polityce migdzynarodowej''.

Globalna strategia przewidywata takze realizacje traktatowych zobowiazan panstw
czlonkowskich do wzajemnej pomocy (art. 42 ust. 7 TUE) i solidarnosci (art. 222
TFUE) oraz korzystanie z procedury stalej wspdtpracy strukeuralnej w celu uelastycznie-
nia WPBiO (art. 42 ust. 6 i art. 46 TUE). Wskazywata na konieczno$é rozwiazania prze-
szkéd proceduralnych, finansowych i politycznych utrudniajacych rozmieszczanie grup
bojowych, dalszy rozwdj misji petersberskich oraz wzmacnianie strukeur zarzadzania
kryzysowego. Zalecala zacie$nienie wspdtpracy miedzy Europejska Stuzbg Dziatan Ze-
wngtrznych (ESDZ) a instytucjami UE, a takze rozszerzenie katalogu dziatan zewngtrz-
nych Unii o dyplomacj¢ energetyczna, dyplomacje kulturalna i dyplomacje gospodarcza.

Globalna strategia kfadta réwniez nacisk na zapewnienie spéjnosci miedzy bezpieczen-
stwem wewnetrznym i zewng¢trznym Unii przez wspdlprace misji i operacji WPBiO z Eu-
ropejska Straza Graniczng i Przybrzezng oraz wyspecjalizowanymi agencjami. Wzmoc-
nienie instytucjonalnej i operacyjnej synergii miedzy politykami odpowiedzialnymi za
bezpieczenistwo zewngtrzne i wewnetrzne stawato sic bowiem niezbedne w obliczu wzro-
stu zagrozen transgranicznych, takich jak terroryzm, wojna hybrydowa czy przestepczosé

Pod pojeciem komunikagji strategicznej rozumiano m.in. lepsza komunikacje z partnerami strategicz-
nymi Unii, zwalczanie dezinformacji oraz przyblizenie WPZiB obywatelom UE. Tamze, s. 20-21.

10 Tamsze,s. 15-21.

Tamsze,s. 42. Rozréznienie pomiedzy dwiema kategoriami mocarstwowosci: soff power i hard powerwpro-
wadzil na poczatku lat 90. Joseph Nye, odnoszac si¢ do polityki miedzynarodowej USA. O ile hard power
oddziatywa na stosunki mi¢dzynarodowe za pomoca instrumentéw politycznych, gospodarczych i mili-
tarnych, o tyle soft power wykorzystuje do tego celu instrumenty dyplomatyczne, aksjologiczne czy kultu-
rowe. Por. . Nye, Bound to Lead. The Changing Nature of American Power, New York 1991, s. 107-110,
175-188, 199-239. Odnoszac koncepcje Nye'a do Unii Europejskiej, mozna zatem przypisaé jej w poli-
tyce miedzynarodowej role soff power lub — jak proponuje Ian Manners — role normative power czy tez
smart power. Por. 1. Manners, Normative Power Europe: A Contradiction in Terms?, ,Journal of Common
Market Studies” 2002, vol. 40, nr 2, s. 235-254, [online] hetps://doi.org/10.1111/1468-5965.00353;
tenze, Normative Power Europe Reconsidered: Beyond the Crossroads, ,,Journal of European Public Policy”
2006, vol. 40, nr 2, s. 182-199, [online] https://doi.org/10.1111/1468-5965.00353.
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zorganizowana. Autorzy strategii zapowiadali nadanie polityce imigracyjnej i azylowej
wickszej skutecznosci, m.in. przez dziatania prewencyjne w postaci pomocy rozwojowej
i humanitarnej dla krajéw pochodzenia migrantéw oraz panstw tranzytowych, a takze re-
forme wspdlnego europejskiego systemu azylowego. Opowiadali si¢ za promowaniem re-
form politycznych i przestrzegania praworzadnosci oraz za wzmacnianiem konwergencji
gospodarczej z panistwami kandydujacymi do Unii (Batkany Zachodnie i Turcja), reforma
europejskiej polityki sasiedztwa, umocnieniem strategicznych partnerstw Unii Europej-
skiej z najwazniejszymi paristwami trzecimi i organizacjami miedzynarodowymi, a takze
konsekwentnym i jednomy$lnym podejsciem calej Unii wobec Rosji. Zmiana w relacjach
z Rosja winna si¢ opieral na petnym poszanowaniu prawa migdzynarodowego i zasad lezg-
cych u podstaw europejskiego ladu bezpieczeristwa, w tym aktu koricowego z Helsinek oraz
Karty paryskiej. Dlatego Unia nie uznawata nielegalnej aneksji Krymu przez Rosje oraz
ostro krytykowata destabilizacj¢ wschodniej Ukrainy (por. wykres 1)'2

Wykres 1. Globalna strategia UE w polityce bezpieczeristwa i obrony z 28 czerwca 2016 1.

Art. 42 ust. 7
TUE oraz
art. 222

Uelastycznienie WPBiO:
WW iSWS

: 5 Synergia pomiedzy
Bezpieczeristwo WPBiO i PWBiS w celu
iobrona poprawy ochrony granic

Zwalczanie
terroryzmu Rozwigzanie proceduralnych,
finansowych i politycznych
Globalna przeszkéd w rozmieszczaniu GBo

strategia UE

Bezpieczenstwo .
w polityce

cybernetyczne

bezpieczenstwa
i obrony Nowe dzialania zewnetrzne UE:
. dyplomacja gospodarcza,
Bezpieczenstwo energetyczna i kulturalna
energetyczne

Strategiczna polityka
imigracyjna i azylowa (dziatania
prewencyjne i pomoc humanitarna

w krajach pochodzenia)

Komunikacja
strategiczna (partnerzy,
obywatele)

‘Wzmocnienie
wspolpracy
ESDZ-UE

Strategia rozszerzeniowa —
Batkany Zachodnie i Turcja

Zrédlo: opracowanie wiasne.

12

Wspélna wizja, wspdlne dzialanie..., s. 15-47.
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W poréwnaniu z pierwsza strategia bezpieczeristwa zewnetrznego UE z 12 grud-
nia 2003 r. analizowany dokument zakladal gruntowna reforme wspdlnej polityki
bezpieczenistwa i obrony oraz europejskiej polityki sasiedztwa, a takze rewizje relacji
z Rosja. Przewidywat rozszerzenie katalogu celéw politycznych, instytucjonalnych, go-
spodarczych i militarnych Unii Europejskiej w polityce miedzynarodowej, co odpo-
wiadato takim nowym wyzwaniom i zagrozeniom, jak: terroryzm, cyberprzestgpczosé,
wojna hybrydowa i dezinformacyjna oraz kryzys migracyjny. Fundamentem polityki
Unii Europejskiej wobec Rosji miato by¢ przeciwdzialanie jej asertywnej polityce za-
granicznej, famaniu prawa miedzynarodowego oraz dazeniom do podziatu jednosci
i spéjnosci Unii. Obok dalszego rozwoju struktur zarzadzania kryzysowego jako zna-
ku rozpoznawczego UE globalna strategia zalecata istotne wzmocnienie tzw. twardego
bezpieczenstwa poprzez rozbudowe zdolnosci wojskowych Unii na ladzie, na morzu,
w powietrzu i w przestrzeni kosmicznej, a takze rozwéj badan na nowymi technolo-
giami militarnymi. Podobnie jak strategia z 12 grudnia 2003 r. oraz modyfikacje doko-
nane w niej na mocy raportu Javiera Solany z 11 grudnia 2008 ., globalna strategia
z 28 czerwca 2016 r. opierata si¢ na zalozeniu, ze dziatania prewencyjne Unii na rzecz
zapobiegania zagrozeniom poza Europa sa jednym z najistotniejszych warunkéw za-
pewnienia bezpieczenistwa zewngetrznego i wewngtrznego UE. Niezmienng przestanka
pozostawaly takze dazenia do umocnienia istniejacych systemow bezpieczenistwa mie-
dzynarodowego NATO, ONZ i OBWE oraz wsp6ipracy w zakresie partnerstw strate-
gicznych, zwlaszcza z USA, Kanada, Japonia i Indiami.

2. IMPLEMENTACJA GLOBALNE] STRATEGII W POLITYCE
ZAGRANICZNE] I BEZPIECZENSTWA W LATACH 2016-2017

Odlipca 2016 do marca 2017 r. rzady panistw cztonkowskich i instytucje Unii Europej-
skiej przyjely szereg bardzo istotnych deklaracji, konkluzji politycznych i programéw,
stuzacych implementacji globalnej strategii w polityce zagranicznej i bezpieczenstwa.
Byly to: deklaracja o zacie$nieniu prakeycznej wspSipracy miedzy Unia Europej-
ska a NATO, podpisana 8 lipca 2016 r. przez Donalda Tuska, Jeana-Claude’a Junc-
kera oraz Jensa Stoltenberga w Warszawie', konkluzje Rady do Spraw Zagranicznych
z 14 listopada 2016 r. oraz 6 marca 2017 r. w sprawie realizacji globalnej strategii Unii
Europejskiej w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony’, komunikat Komisji Europejskiej
' Analiza strategii bezpieczenstwa zewnetrznego z 12 XII 2003 r. oraz raportu Solany z 11 XII 2008 r.
zob. Z. Czachér, Europejska Strategia Bezpieczeristwa 2003-2008. Analiza politologiczna, ,Przeglad
Politologiczny” 2010, nr 2, 5. 23-37.

Y Joint Declaration by the President of the European Council, the President of the European Commission,
and the Secretary General of the North Atlantic Treaty Organization, Brussels, 8 VII 2016, s. 1-2, [on-
line] http://europa.cu/rapid/press-release_ STATEMENT-16-2459_en.htm, 12 X1 2017.

> Rada do Spraw Zagranicznych, Konkluzje Rady w sprawie realizacji globalnej strategii Unii Europejskiej
w dziedzinie bezpieczeristwa i obrony, Bruksela, 14 X12016, 14149/16, s. 1-16; Rada do Spraw Zagra-
nicznych, Konkluzje Rady w sprawie postepdw w realizacji globalnej strategii UE w dziedzinie bezpie-
czenstwa i obrony. Komunikat prasowy, Bruksela, 6 1112017, 110/17, s. 1-4.
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z 30 listopada 2016 r. zawierajacy plan dziatania w sektorze obronnym'® oraz konkluzje
Rady Europejskiej z 15 grudnia 2016 r."”

Deklaracja warszawska okreslata osiem obszaréw scistej wspdtpracy pomiedzy Unia
Europejska a NATO, sposréd kedrych cztery dotyczyly od dawna juz realizowanych
projektéw: koordynacji dziatari w dziedzinie zarzadzania kryzysowego, wspdlnych
¢wiczen i szkolen, wspolpracy w dziedzinie przemystéw obronnych i badan nad obron-
noscia oraz komunikacji strategicznej®¥, za$ pozostale cztery odnosily si¢ do nowych
wyzwan i zagrozen: wojny hybrydowej i dezinformacyjnej, wspélpracy operacyjnej na
Morzu Srédziemnym w celu zwalczania kryzysu migracyjnego UE, bezpieczenistwa
cybernetycznego oraz umacniania zdolnosci obronnych NATO na flance wschodniej
i poludniowej. W zakresie realizacji celéw wspolpracy dwustronnej deklaracja war-
szawska nawigzywata do koncepdji strategicznej NATO przyjetej w dniach 19-20 listo-
pada 2010 r. w Lizbonie, programu na rzecz podniesienia gotowosci bojowej NATO
uchwalonego 4-5 wrzesnia 2014 r. w Newport, globalnej strategii Unii Europejskiej
z 28 czerwca 2016 r. oraz decyzji szeféw panstw lub rzadéw NATO przyjetych 8-9 lip-
ca 2016 r. w Warszawie. Stwarzala ona zatem realne przestanki do wzmocnienia syner-
gii pomiedzy Unig Europejska a NATO. Z drugiej strony potwierdzata jednak dotych-
czasowy podziat zadari migdzy obu organizacjami w systemie euroatlantyckim, czyli
wylaczng odpowiedzialno$¢é NATO za dziatania operacyjne w razie konfliktu militar-
nego w Europie oraz koordynowanie wspdtpracy Paktu Pétnocnoatlantyckiego i Unii
w dziedzinie reagowania kryzysowego w okresie pokoju (por. wykres 2).

W ramach procesu implementacji globalnej strategii Unii Europejskiej Rada do
Spraw Zagranicznych i Komisja Europejska podjety w nastepnych miesigcach kilka
kluczowych decyzji politycznych. W konkluzjach z 14 listopada 2016 r. oraz 6 marca
2017 r. Rada wyrazita zgod¢ na uruchomienie stalej wspéipracy strukturalnej (Perma-
nent Structured Cooperation — PESCO) (art. 42 ust. 6 oraz art. 46 TUE), zapowie-
dziala realizacje zobowiazan Unii do wzajemnej pomocy (art. 42 ust. 7 TUE) i soli-
darnosci (art. 222 TFUE) oraz przediuzenie okresu obowiazywania deklaracji Rady
w sprawie wspSlnego finansowania rozmieszczania grup bojowych, wygasajacej pod
koniec 2016 r. Zadecydowala ona takze o ustanowieniu nowych struktur planowania
i dowodzenia misjami petersberskimi'® oraz zaplanowala dokonanie przegladu tych
misji i mechanizmu finansowego ATHENA pod katem nowych wyzwan i zagrozen

Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskicj, Rady, Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regiondw ,,Europejski plan dziatar w sektorze
obronnym”, Bruksela, 30 XI1 2016, COM(2016) 950 final, s. 1-23.

17" Rada Europejska, Konkluzje, EUCO 34/16, Bruksela, 15 XII1 2016, s. 3-5.

Ten obszar mial obejmowaé m.in. wspdlprace informacyjng w zakresic nowych wyzwan i zagrozen,
w tym zagrozen terrorystycznych.

W Sztabie Wojskowym UE miala by¢ utworzona Komérka Planowania i Prowadzenia Operacji Woj-
skowych (Military Planning and Conduct Capability, MPCC), zajmujaca si¢ planowaniem opera-
cyjnym na szczeblu strategicznym i prowadzeniem misji wojskowych bez mandatu wykonawczego.
Winna ona koordynowa¢ swoja dziatalno$¢ z istniejaca od 2007 r. Komorka Planowania i Prowadze-
nia Operacji Cywilnych (Civilian Planning and Conduct Capability, CPCC) oraz podlega¢ — podob-

nie jak ona — Komitetowi Politycznemu i Bezpieczenstwa. Funkcje dyrektora MPCC powierzono
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migdzynarodowych (por. wykres 3). Natomiast Komisja Europejska w opublikowanym
30 listopada 2016 r. komunikacie zapowiedziala ustanowienie Europejskiego Funduszu
Obronnego (European Defence Fund — EDF) oraz podjecie dziatan stuzacych wspie-
raniu inwestycji w sektorze obronnym i zwigkszeniu dostgpu towaréw i ustug sektora
obronnego do jednolitego rynku (por. wykres 4)*.

Wykres 2. Deklaracja warszawska NATO-UE z 8 lipca 2016 .

Zagrozenia hybrydowe:
wymiana informacji
i koordynacja dziatan

Koordynacja dziatan
w dziedzinie reagowania
kryzysowego

Wspélpraca operacyjna,
W tym na morzu

Zacie$nienie
Bezpieczenstwo
cybernetyczne

Wsp6lne éwiczenia
i szkolenia

wsp6lpracy

w 8 dziedzinach

Wspdtpraca w dziedzinie Komunikacja
przemysléw obronnych strategiczna
i badan nad obronnoscia (partnerzy)

Umacnianie zdolnosci
obronnych na flance
wschodniej i potudniowej

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dnia 15 grudnia 2016 r. Rada Europejska wezwala Komisje do opracowania
do polowy 2017 r. wniosku ustawodawczego w sprawie utworzenia EDF (por. wy-
kres 5). Od tego momentu proces implementacji globalnej strategii Unii Europe;j-
skiej znaczaco przybral na sile. W $lad za tym 7 czerwca 2017 r. Komisja Europejska
przediozyta trzy dokumenty: raport refleksyjny w sprawie przysztosci wspélnej poli-
tyki bezpieczenstwa i obrony, wniosek ustawodawczy dotyczacy programu rozwoju
przemystu obronnego na okres od 1 stycznia 2019 do 31 grudnia 2020 r., zawiera-
jacy rowniez zasady ustanowienia EDF, oraz komunikat w sprawie regut funkcjono-
wania tegoz funduszu.

dyrektorowi wykonawczemu Sztabu Wojskowego UE. Decyzje te mialy na celu wzmocnienie synergii
pomiedzy misjami cywilnymi i wojskowymi UE.

2 Konkluzje polityczne Rady do Spraw Zagranicznych z 14 XI 2016 r. oraz europejski plan dzialania
w scktorze obronnym z Komisji Europejskicj z 30 XI 2016 r. zostaly zaakceptowane 15 XII 2016 r.
przez Rade Europejska.
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Wykres 3. Konkluzje Rady do Spraw Zagranicznych z 14 listopada 2016 r.

Realizacja zobowiazan
do wzajemnej pomocy
i solidarnosci
(art. 42 ust. 7 TUE
Ustanowienie nowych iart. 222 TFUE)
struktur planowania Zgoda na SWS (PESCO)
i dowodzenia MP (art. 42 ust. 6
(synergia migdzy misjami oraz art. 46 TUE)
cywilnymi i wojskowymi)

Konkluzje RSZ:

implementacja

globalnej

3 > u' 1
strategii UE Przedluzenie okresu

Przeglad MP obowiazywania deklaracji

(nowe wyzwania) RUE w sprawie wsp6lnego

finansowania procedury
rozmieszczania GBo

Przeglad ATHENA

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wykres 4. Komunikat Komisji Europejskiej z 30 listopada 2016 .

Ustanowienie
EFO

Plan dzialania

w sektorze obronnym

Zwigkszenie dostgpu
‘Wispieranie inwestycji towaréw i uslug
w sektorze obronnym sektora obronnego

do jednolitego rynku
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Raport refleksyjny prezentowal trzy scenariusze dalszego rozwoju wspélnej poli-
tyki bezpieczenstwa i obrony do 2025 r. Pierwszy scenariusz przewidywal utrzymanie
wspOlpracy paristw cztonkowskich w tej dziedzinie na dotychczasowym poziomie. Unia
winna zatem — podobnie jak dotad — jedynie uzupetnia¢ dobrowolne dziatania panstw,
za$ zasada solidarno$ci powinna mie¢ dorazny charakter i by¢ interpretowana indywi-
dualnie przez kraje cztonkowskie. Drugi scenariusz zaktadal, podobnie jak pierwszy, ze
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Unia ma jedynie uzupetnia¢ dobrowolne dziatania paristw. Z drugiej strony jednak zale-
cal wprowadzenie wyraznego podziatu zadan miedzy Unia a panistwami czlonkowskimi
oraz ustanowienie gwarancji solidarno$ci operacyjnej i finansowej. W trzecim scenariu-
szu natomiast zaproponowano istotne poglebienie integracji we wspélnej polityce bez-
pieczenstwa i obrony, a docelowo ustanowienie w jej ramach do 2025 r. nowe;j strukeury,

tj. Europejskiej Unii Bezpieczenistwa i Obrony (EUBIO) (por. wykresy 61 7).

Wykres 5. Konkluzje Rady Europejskiej z 15 grudnia 2016 1.

Zatwierdzenie konkluzji RSZ
z14.11.2016 1.

Konkluzje Zatwierdzenie planu KE

Rady o dzialaniach w sektorze

Europejskiej obronnym z 30.11.2016 1.

Opracowanie przez KE
wniosku o ustanowieniu EFO
(do potowy 2017 r.)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Whiosek ustawodawczy zawierat projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady Unii Europejskiej w sprawie planu rozwoju przemystu obronnego w latach 2019-
-2020. Celem programu miato by¢ zwigkszenie konkurencyjnoéci przemyshu obronne-
go Unii poprzez wspieranie wspdtpracy pomiedzy przedsigbiorstwami w fazie rozwojo-
wej produktéw i technologii obronnych. Kluczowym elementem programu byto jednak
ustanowienie Europejskiego Funduszu Obronnego w celu wspierania inwestycji na rzecz
wspdlnych badan oraz wspdlnego rozwoju wyposazenia obronnego i technologii obronnych,
a takze stworzenie zachgt do wspolnych zaméwier w zakresie zdolnosci i ich wspdlnego utrzy-
mywania®. Finansowane winny by¢ jednak tylko projekty realizowane przez co najmnicej
trzy przedsigbiorstwa majace swoja siedzibe w co najmniej dwdch panstwach cztonkow-
skich (art. 5 ust. 2 projektu). Pula $rodkéw finansowych przeznaczona na realizacjg pro-
gramu miala wynosi¢ w okresie od 1 stycznia 2019 do 31 grudnia 2020 r. 500 mln euro

2t Komisja Europejska, Dokument otwierajgcy debate na temat przyszosci europejskiej obronnosci, Brukse-

la,7 V12017, COM(2017) 315 final, s. 12-17. Biata Ksiega z 1 II1 2017 . méwita o ustanowieniu Eu-
ropejskiej Unii Obrony, za$ raport refleksyjny z 7 VI 2017 r. — o utworzeniu Europejskiej Unii Bezpie-
czenstwa i Obrony. Dla wickszej przejrzystosci w dalszej czedci analizy przyjmuje to drugie okreslenie.

*  Komisja Europejska, Whiosek. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce europej-

ski program przemystu obronnego majgcy na celu wspieranie konkurencyjnosci i innowacyjnosci prazemystu

obronnego UE, Bruksela, 7 V12017, COM(2017) 294 final, s. 4.
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w cenach biezacych (art. 3 projektu). Pomoc finansowa Unii Europejskicj nie mogta jed-
nak przekracza¢ 20% kwalifikowalnych kosztéw dziatari (art. 10 ust. 1 projektu)?. Anali-
zowany wniosek ustawodawczy, rozpatrywany w ramach zwyklej procedury ustawodaw-
czej, byt dotad szesciokrotnie omawiany na posiedzeniach Rady Unii Europejskiej lub
jej organéw przygotowawczych (22 czerwea, 4 lipca, 1 sierpnia, 16 listopada i 8 grudnia
2017 r. oraz 18 stycznia 2018 r.) i uzyskal juz pozytywna opini¢ Komitetu Ekonomiczno-
-Spolecznego (7 grudnia 2017 r.), ale weiaz znajduje si¢ w trakcie procesu legislacyjnego®.

Wykres 6. Trzy scenariusze rozwoju wspélnej polityki bezpieczenstwa i obrony
na podstawie raportu refleksyjnego Komisji Europejskicj z 7 czerwca 2017 r.

Scenariusze
Wspélna obrona
i bezpieczeristwo

Solidarnos¢ . X X
Obrona i bezpieczenstwo:
podziat zadan

Solidarno$é¢

Zaawan-

iwzajemna Operacje TG
c : Obrona icj
pomoc  Kolidarnodé Obror owysokie - operacje
na podstawach £ @ 0o i bezpie- intensywnosci
. d . .
operacyjnych £ ¢ operacyjna CZENStWO: (morskie,

wspolpraca powietrzne,
Solidarnos¢ Zarzadzanie Iadowe)

dorazna kryzysowe

Systema-
tyczna
i wspdlna
ocena

Systema-
tyczna
wymiana stopien
zagrozen dany.ch EFO: : narodowych integracji
O wywia- projekty | zaméwienia sit zbrojnych
planowanie dowczych badawcze | produktéw

awaryjne i technologii

Dorazna analiza Interoperacyjne

Element s lecorar
zagrozen sily zbrojne ¥ Wigkszy

sil wielo-

Wywiad Programy Nabywanie
zaawansowanych zdolnosci
technologii wielonarodowych

Europejska agencja Wspélne finansowanie
badan nad zdolnosci
Technologie krytyczne obronnoscia (m.in. transport . Zdolnosci

stratcglczny)

Zrédlo: Komisja Europejska, Dokument otwierajgcy debate na temat praysztosci europejskiej obronnosc,
Bruksela, 7 VI 2017, COM(2017) 315 final, s. 17.

B Tamze,s. 15-17,21.

* - Procedure 2017/0125/COD, s. 1-2, [online] https://cur-lex.curopa.eu/procedure/PL/2017_125,4V
2018; Opinia Europejskiego Komitetu Spoleczno-Ekonomicznego ,Europejski program rozwoju przemy-
stu obronnego”, Dz.U. UE C, 2018, nr 129, 5. 51-57.
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Wykres 7. Etapy konstytuowania Europejskiej Unii Bezpieczenistwa i Obrony do 2025 r.

Ustanowienie EFO (finansowanie badar i rozwoju europejskiego rynku zbrojeniowego)

Implementacja SWS (PESCO)

Oparcie wspétpracy PC na zasadach solidarnosci operacyjnej i finansowej

Implementacja klauzuli sojuszniczej (art. 42 ust. 7 TUE)

Przeniesienie bezpieczenistwa cybernetycznego na poziom UE

Pelne zsynchronizowanie planowania obronnego PC

Ustanowienie EJW (m.in. dane dotyczace terrorystéw i bojownikéw)

Utworzenie elementdéw statych sit wielonarodowych

Prowadzenie zaawansowanych operacji obronnych, w tym przeciw terrorystom

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Szczegdlowe zasady funkcjonowania Europejskiego Funduszu Obronnego okre-
$lat wspomniany komunikat Komisji Europejskiej. EDF winien si¢ zajmowac¢ finan-
sowaniem trzech przedsiewzigé: badan naukowych w obszarze produktéw i tech-
nologii obronnych, projektéw odnoszacych si¢ do zdolnoéci obronnych (aktywa
o charakterze wojskowym) i procesu konstytuowania Europejskiej Unii Bezpie-
czeistwa i Obrony. Docelowo EDF powinien by¢ motorem w procesie budowania
wspélnego rynku zbrojeniowego (obronnego) Unii Europejskicj, a nastgpnie EUBIiO
(por. wykres 8)%.

Europejski Fundusz Obronny ma si¢ sktada¢ z dwéch odrebnych prawnie, ale uzu-
petniajacych si¢ materialnie pionéw: pionu badawczego oraz pionu poprawy zdolno-
$ci obronnych. Winna nimi zarzadza¢ rada ds. koordynacji, ztozona z przedstawicieli
panstw cztonkowskich, wysokiego przedstawiciela Unii, Europejskiej Agencji Obro-
ny (EAO), Komisji Europejskiej oraz — stosownie do sytuacji — reprezentantéw firm
dziatajacych na rzecz przemystu obronnego. Programy i instrumenty opracowywane
w ramach obu pionéw powinny by¢ dostepne dla beneficjentéw ze wszystkich panstw
cztonkowskich niezaleznie od ich wielkosci. Pion badan, ktéry zaczat juz funkcjono-
waé¢ w 2017 r. w ramach dziatan przygotowawczych, ma by¢ finansowany wylacznie

ze $rodkéw budzetu ogélnego Unii Europejskiej. Do korica 2020 r. na realizacje jego
»  Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regiondw ,Utworzenie Europejskieqo Funduszu Obronnego”,
Bruksela, 7 V12017, COM(2017) 295 final, s. 1-20.
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zadan przeznaczono 90 mln euro, zas od 2021 r. jego budzet ma wynosi¢ szacunkowo
500 mln euro rocznie. Z programu tego winny by¢ finansowane projekty badawcze (do
poziomu B+T) uwzgledniajace priorytety w zakresie zdolnosci obronnych uzgadniane

przez panistwa czlonkowskie, w tym projekty PESCO (por. wykres 9)%.

Wykres 8. Struktura i kompetencje Europejskiego Funduszu Obronnego

KOMPETENCJE
1. Finansowanie badan naukowych w obszarze produktéw i technologii obronnych
2. Finansowanie projektéw w zakresie zdolnosci obronnych (aktywa o charakterze wojskowym)
3. Finansowanie procesu konstytuowania EUBiO

RADA KOORDYNACYJNA
(PC, WP, EAO, KE, przemys})

PION BADAWCZY PION POPRAWY ZDOLNOSCI OBRONNYCH

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wykres 9. Pion badawczy w ramach Europejskiego Funduszu Obronnego

PION BADAWCZY
Badania naukowe w dziedzinie obrony (do poziomu B+T):
Wspolpraca co najmniej 3 przedsi¢biorstw z 2 PC
Budzet ogdlny UE:
¢ 90 mln EUR rocznie do 2020 r.
¢ 500 mln EUR rocznie po 2020 r.*

Projekty badawcze,
w tym projekty PESCO (m.in. utworzenie centrum reagowania kryzysowego
i europejskiego dowddztwa medycznego, projeke wspélnych éwiczen)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Pion poprawy zdolnosci obronnych ma odpowiada¢ za finansowe wspieranie pro-
jektéw (powyzej poziomu B+T) budowy prototypéw (np. dronéw) oraz zamawianie
produktéw i technologii wojskowych, w tym projektéw PESCO. Bedzie on finansowa-
ny w pierwszej kolejnosci z budzetéw narodowych, a dodatkowo takze z budzetu ogél-
nego Unii Europejskiej. Budzet pionu poprawy zdolnosci obronnych wyniesie 500 mln
euro do korica 2020 r., za$ po 2020 r. szacunkowo 1 mld euro rocznie. Stabg strong ana-
lizowanej struktury jest fake, ze wydatki na poprawe zdolnosci obronnych beda zrézni-
cowane w zaleznosci od potencjatu obronnego poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

2% Tamze, s. 4-5.
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W zwiazku z tym istnie¢ beda dwa rézne sposoby finansowania: wspieranie projektow
wszystkich panistw cztonkowskich z tzw. wspélnych ram finansowania (poziom I) oraz
finansowanie projektéw tych panstw czlonkowskich, ktére posiadaja wicksze zdolnosci
obronne (poziom II) (por. wykres 10). Uwzgledniajac wydatki na obydwa piony, czy-
li pion badawczy oraz pion poprawy zdolnosci obronnych Unii Europejskiej, budzet
EDF bedzie si¢ zatem ksztaltowal po 2020 r. na poziomie co najmniej 1,5 mld euro
rocznie”’

Wykres 10. Pion poprawy zdolnosci obronnych w ramach Europejskiego Funduszu Obronnego

PION POPRAWY ZDOLNOSCI OBRONNYCH
Projekt w zakresie zdolnosci obronnych (powyzej poziomu B+T)*:
15" wspdlne ramy wspierania wszystkich PC (poziom I)
15 rozwdj wspélnych zdolnosci przez PC o wyzszym potencjale (poziom II)
Budzety PC:
Budzet ogdlny UE:
e 500 mln EUR do 2020 .
o 1 mld EUR rocznie po 2020 r.**

Projekty w zakresie poprawy zdolnosci obronnych, w tym projekty PESCO (budowa prototypéw
[np. drony], zamawianie produktéw i technologii)

7 1,5 led EUR rocz

’C w l’OZ“O] ZdOll

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dnia 23 czerwca 2017 r., czyli dopiero po ponad siedmiu latach od wejécia w zycie
traktatu lizboriskiego, Rada Europejska postanowita po raz pierwszy uruchomi¢ statg
wspdlpracg strukturalng na podstawie art. 42 ust. 6, art. 46 ust. 1-6 TUE oraz protoko-
tu nr 10 zalaczonego do TUE i TFUE®. W §lad za tym 13 listopada 2017 r. ministro-
wie obrony 23 panstw cztonkowskich podpisali wspdlna notyfikacj¢ wyrazajaca wole
uruchomienia stalej wspotpracy strukturalnej i przekazali j3 Radzie Unii Europejskiej
oraz wysokiej przedstawiciel Unii ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa. Poczat-
kowo na udzial w PESCO nie zdecydowaly si¢: Wielka Brytania, Dania, Malta, Irlan-
dia i Portugalia. Ostatecznie jednak dwa ostatnie panistwa cztonkowskie po zakoncze-
niu procesu ratyfikacyjnego z udzialem swoich parlamentéw narodowych 7 grudnia

2017 r. dolaczyly do wspélnej notyfikacji®

7 Tamze,s. 5-6.

»  Rada Europejska, Konkluzje, EUCO 8/17, Bruksela, 23 VI 2017, s. 5. Szerzej na temat zasad nawig-
zywania i statusu stalej wspolpracy strukturalnej zob. J.J. Wece, Traktat lizbortski. Polityczne aspekty re-
formy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2015. Orzecznictwo sqdéw konstytucyjmych wybranych
panstw cztonkowskich UE oraz proces implementacji traktatu lizboriskiego, Krakéw 2016, s. 256-258.

¥ Notification on Permanent Structured Cooperation (PESCO) to the Council and to the High Representa-
tive of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, s. 1-10, [online] http://www.consilium.curopa.
eu/media/31511/171113-pesco-notification.pdf, 23 X12017.
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Dnia 11 grudnia 2017 r. Rada do Spraw Zagranicznych przyjeta decyzje ustanawia-
jaca PESCO przez 25 panstw czlonkowskich (bez Wielkiej Brytanii, Danii i Malty)™.
Tego samego dnia decyzja weszla w zycie. Byla to czwarta sposréd pigciu niezwykle
waznych decyzji implementacyjnych Rady do Spraw Zagranicznych we wspélnej po-
lityce bezpieczenstwa i obrony od momentu wejscia w zycie traktatu lizboniskiego,
ktérych przyjecie umozliwiala ta umowa miedzynarodowa®'. Decyzja z 11 grudnia
2017 r. zawierala przepisy o ustanowieniu statej wspotpracy strukturalne;j, listg uczest-
niczacych w niej panistw cztonkowskich, wykaz ich 20 zobowigzan w pigciu obszarach
wskazanych w art. 2 a-e protokolu nr 10, a takze postanowienia dotyczace zarzadza-
nia, oceny i sprawozdawczosci, zakresu wsparcia ze strony ESDZ i EAO, zasad finan-
sowania oraz warunkéw udziatu panistw trzecich®. Zarzadzanie projektami PESCO
ma by¢ sprawowane na poziomie instytucji i organéw Unii Europejskiej oraz na pozio-
mie panistw cztonkowskich. Nadrzedne decyzje i wytyczne winna podejmowaé Rada
do Spraw Zagranicznych, opierajac si¢ na zaleceniach wysokiej przedstawiciel Unii
oraz Komitetu Wojskowego UE, za$ decyzje wykonawcze beda podejmowaé paristwa
uczestniczace pod przewodnictwem pafistwa ramowego (art. 4 ust. 1-2, art. 5 ust. 1-3
decyzji)®.

Wigkszos¢ ze wspomnianych zobowigzan miala jednak bardzo ogdlnikowy cha-
rakter, jak chociazby deklaracja o poglebieniu wspélpracy w cyberobronie czy tez
wspSlnym wykorzystaniu istniejacych juz zdolnosci wojskowych UE oraz sit wielo-
narodowych niekt6rych panstw cztonkowskich do europejskich dzialar zewngtrzmych
w dziedzinie wojskowosci**. Nieco bardziej konkretne byly natomiast zobowiazania
do zwickszenia krajowych budzetéw obronnych, w tym wydatkéw na operacje woj-
skowe UE®, do udziatlu w przynajmniej jednym nowym projekcie dotyczacym strate-
gicznie waznych zdolno$ci wojskowych w ramach PESCO czy tez do aktywniejszego

3 Decyzja Rady (WPZiB) 2017/2315 z dnia 11 grudnia 2017 1. w sprawie ustanowienia statej wspdlpracy
strukturalnej (PESCO) oraz ustalenia listy uczestniczgeych w niej panstw cztonkowskich, Dz.U. UE L,
2017, nr 331,s.57-77.

Dotychczas Rada do Spraw Zagranicznych uchwalita 26 VII 2010 r. decyzjg o ustanowieniu ESDZ
(art. 45 ust. 2 TUE), 12 VII 2011 r. decyzj¢ ustanawiajaca EAO (art. 27 ust. 3 TUE) oraz 24 VI
2014 r. decyzj¢ o uruchomieniu klauzuli solidarnosci (art. 222 ust. 1-3 TFUE). Nadal brak jest wnio-
sku wysokiej przedstawiciel Unii oraz decyzji RUE w sprawie utworzenia funduszu poczatkowego
(art. 41 ust. 3 TUE). Ponadto w dalszym ciagu nie jest jasne, w jaki sposéb nalezy uruchomi¢ klauzule
sojuszniczg (art. 42 ust. 7 TUE) i ewentualnie odda¢ do dyspozycji Unii Europejskiej wielonarodowe
sily zbrojne niekedrych panstw cztonkowskich (art. 42 ust. 3 TUE), nalezacych w przeszlosci do Unii
Zachodnioeuropejskiej. W tych dwéch ostatnich przypadkach weiaz bowiem brakuje przepiséw im-
plementacyjnych (por. wykres 11).

2 Decyzja Rady (WPZiB) 2017/2315..., 5. 57-61.
3 Tamze,s. 59-60.

34

31

W tym kontekscie w dokumencie wymieniono m.in. nastepujace wielonarodowe sily i jednostki
zbrojne: EUROKORPUS (Eurocorps), EUROMARFOR (European Maritime Force) oraz EURO-
GENDFOR (European Gendarmerie Force). Tamze, s. 62-63.

W zwigkszonych krajowych budzetach obronnych wydatki inwestycyjne mialy stanowi¢ 20%, zas wy-
datki na badania i technologie 2% catkowitych wydatkéw. Por. zamze, s. 62.

35
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uczestnictwa w misjach petersberskich (wsparcie w zakresie m.in. personelu, sprzgtu,
szkolenia i infrastruktury) oraz w grupach bojowych (m.in. przeprowadzanie ¢wiczen
grup bojowych [panstwo ramowe] lub udzial w tych ¢wiczeniach [wszystkie panstwa

uczestniczace])*.

Wykres 11. Proces implementaciji trakeatu lizbonskiego w latach 2010-2017

Brak wniosku WP
i decyzji RUE o ustanowieniu FP
(art. 41 ust. 3 TUE)

Brak podstawy prawnej
do podjecia decyzji implementacyjnej
w sprawie klauzuli sojuszniczej
(art. 42 ust. 7 TUE)

Brak podstawy prawnej
do podjecia decyzji implementa-
cyjnej o oddaniu do dyspozycji UE
wielonarodowych sit wojskowych
(art. 42 ust. 3 TUE)

Decyzja RUE 2 26.07.2010 .
ustanawiajaca ESDZ
(art. 45 ust. 2 TUE)

Decyzja RUE 2 12.07.2011 r.
ustanawiajagca EAO
(art. 27 ust. 3 TUE)

Proces

implementaciji

TL

Decyzja RUE 2 24.06.2014 .
ustanawiajaca klauzule solidarnosci
(art. 222 ust. 1-3 TFUE)

Decyzja RUE
2 11.12.2017 r. ustanawiajaca
SWS (art. 46 ust. 1-2 TUE)

(notyfikacja 25 PC -
bez GB, DK, M)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dnia 11 grudnia 2017 r. uczestniczace panstwa cztonkowskie podpisaly réwniez
deklaracje, w ktdrej okreslono pierwsza liste 17 projektéw do realizacji w ramach sta-
lej wspotpracy strukturalnej’”. Deklaracja zostala przyjeta z mysla o formalnej decyzji,
ktéra Rada do Spraw Zagranicznych miata uchwali¢ na poczatku 2018 r. W $lad za tym
6 marca 2018 r. Rada przyjeta decyzje ustanawiajaca listg 17 projektédw do realizacji
w ramach PESCO, ktéra jeszcze w tym samym dniu weszta w zycie. Lista ta obejmowa-
ta nast¢pujace projekty: (1) europejskie dowédztwo medyczne; (2) bezpieczne radio-
stacje programowalne (ESSOR); (3) sie¢ centréw logistycznych w Europie i wsparcie
operacji; (4) mobilnoé¢ wojskowa; (5) centrum kompetencji przydatnych w misjach
szkoleniowych UE (EUTM CC); (6) centrum szkoleniowo-certyfikacyjne na potrze-
by wojsk europejskich; (7) funkcja operacyjna w zakresie energii (EOF); (8) wojskowy

udzial w pomocy podczas katastrof; (9) morskie (pét)autonomiczne systemy srodkéw

3 Tamze, s. 62-63.

7 Declaration on PESCO Projects, s. 1-2, [online] http://www.consilium.curopa.cu/media/32020/
draft-pesco-declaration-clean-10122017.pdf, 12 XII 2017.
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przeciwminowych (MAS MCM); (10) nadzér portowy i morski oraz ochrona portéw
i morza (HARMSPRO); (11) unowoczesnienie nadzoru morskiego; (12) platforma
wymiany informacji o cyberzagrozeniach i reagowaniu na cyberincydenty; (13) zespo-
ly szybkiego reagowania na cyberincydenty i wzajemna pomoc w zakresie cyberbez-
picczenistwa; (14) system strategicznego dowddzewa i kontroli (C2) na potrzeby misji
i operacji w dziedzinie WPBiO; (15) opancerzenie bojowych wozéw piechoty, amfibii
wojskowych i lekkich pojazdéw opancerzonych; (16) posrednie wsparcie ogniowe (ar-
tyleria europejska); (17) centrum EUFOR ds. operacji reagowania kryzysowego (EU-
FOR CROC)*.

Lista projektéw obejmuje zatem przedsiewzigcia o charakterze wojskowym i cywil-
nym. Sze$¢ z nich dotyczy budowania zdolnosci wojskowych, cztery — wojsk ladowych,
trzy — marynarki wojennej, dwa — szkoleri i dwa — cyberbezpieczenstwa. Udzial po-
szczegblnych panstw cztonkowskich w realizacji projektow jest zréznicowany; liczba
uczestnikéw waha si¢ od 2 do 24. Jedynie 2 paristwa uczestnicza w realizacji projektéw
centrum szkoleniowo-certyfikacyjnego na potrzeby wojsk europejskich oraz posrednie
wsparcie ogniowe (artyleria europejska), az 24 kraje biorg udzial w realizacji projektu
dotyczacego mobilnosci wojskowej, zas po 13 panistw partycypuje w projektach stu-
zacych utworzeniu centrum kompetencji przydatnych w misjach szkoleniowych UE
(EUTM CC) oraz sicci centréw logistycznych w Europie i wsparcia operacji. Najbar-
dziej aktywne sposréd panstw czlonkowskich sa Niemcy i Wiochy — kazde z nich prze-
wodzi realizacji czterech projektéw. Z kolei najmniej zaangazowane sa Polska, Irlandia
i Luksemburg, ktére nie tylko nie przewodza zadnemu z projektéw, lecz takze uczest-
nicza w realizacji jedynie dwoch®.

Wykres 12. Zarzadzanie PESCO

Rada Unii Europejskiej (decyzje i zalecenia)
Wysoki przedstawiciel Unii (zalecenia)

Komitet Wojskowy UE (zalecenia)

Panstwa uczestniczace

Zrédlo: opracowanie wlasne.

3 Decyzja Rady (WPZiB) nr 2018/340 z dnia 6 marca 2018 r. ustanawiajgca listg projektéw do zrealizo-
wania w ramach PESCO, Dz.U. UE L, 2018, nr 65, 5. 24-27.

Polska uczestniczy w realizacji projektéw: mobilno$¢ wojskowa oraz bezpieczne radiostacje progra-
mowalne (ESSOR), Irlandia — centrum kompetencji UE (EUTM CC) oraz unowoczesnienie nadzo-
ru morskiego, za§ Luksemburg — mobilnos¢ wojskowa oraz centrum kompetencji UE (EUTM CC).
Tamze,s. 26-27.

39
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UWAGI KONCOWE

Przyjecie przez Rade Europejska 28 czerwca 2016 r. globalnej strategii w polityce zagra-
nicznej i bezpieczenstwa, ktora zastapita nieaktualng juz strategie bezpieczenistwa ze-
wngtrznego z 12 grudnia 2003 r., byto bardzo istotnym osiagni¢ciem Unii Europejskiej.
Debata nad nowa strategia trwata niemal cztery lata, poniewaz prace nad tym dokumen-
tem byly odraczane najpierw z powodu kryzysu zadtuzeniowego w strefie euro, a nastep-
nie ze wzgledu na kryzys migracyjny Unii Europejskiej. Z drugiej strony jednak przyjecie
globalnej strategii i proces jej dotychczasowej implementacji w latach 2016-2018 umoz-
liwity Unii rozpoczecie gruntownej reformy wspélnej polityki bezpieczenistwa i obrony,
ktorej realizacja zaplanowana jest do 2025 r. Jej celami maja by¢ m.in.: ustanowienie eu-
ropejskiego rynku zbrojeniowego, oparcie wspotpracy panstw cztonkowskich na zasa-
dzie solidarnosci operacyjnej i finansowej, zsynchronizowanie planéw obronnych panstw
czlonkowskich, utworzenie elementéw statych sit wielonarodowych, stworzenie uwarun-
kowan do prowadzenia zaawansowanych operacji obronnych, w tym przeciwko terrory-
stom, a takze ustanowienie do 2025 r. Europejskiej Unii Bezpieczenstwa i Obrony. W wy-
niku dotychczasowego procesu implementacji globalnej strategii oraz przepiséw traktatu
lizboniskiego rozpoczeto proces konstytuowania Europejskiego Funduszu Obronnego
oraz uruchomiono po raz pierwszy stala wspdlprace strukturalng, obejmujaca realizacje
przez 25 panstw czlonkowskich 17 projektéw wojskowych i cywilnych. Z drugiej strony
wiele z planowanych elementéw reformy nie zostalo jeszcze ani doprecyzowanych, ani za-
inicjowanych. Wciaz nie ma decyzji Rady do Spraw Zagranicznych w sprawie utworzenia
funduszu poczatkowego (art. 41 ust. 3 TUE), nie jest tez jasne, w jaki sposéb nalezy uru-
chomi¢ klauzulg sojusznicza (art. 42 ust. 7 TUE) i na jakich warunkach utworzy¢ w przy-
sztosci stale sity wielonarodowe. Czy skorzysta¢ z wielonarodowych sit zbrojnych niekto-
rych paristw czlonkowskich Unii na podstawie art. 42 ust. 3 TUE? Ale jak to uczyni¢,
skoro artykul ten nie zawiera przepiséw implementacyjnych? Czym w istocie powinna
by¢ Europejska Unia Bezpieczenistwa i Obrony? Jak konkretnie rozwigza¢ proceduralne,
finansowe i polityczne przeszkody utrudniajace rozmieszczanie grup bojowych?
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Regulations for supply security and in emergency situations before and after
the Lisbon Treaty entry into force exemplified by supply with natural gas
The text presents selected aspects of the issue of the provision of energy sup-
plies security in the European Union illustrated by the example gas supply be-
fore and after the entry into force of the Lisbon Treaty. The legal frameworks
oriented toward provision of gas supplies security as well as proper function-
ing of internal market gas in case of disruptions in gas supplies in the European
Community/European Union has been discussed in the text. Among the legal
acts described in the text are: Council Directive 2004/67/EC of 26 April 2004,
Regulation (EU) No 994/2010 of the European Parliament and of the Council
of 20 October 2010, Regulation (EU) 2017/1938 of the European Parliament
and of the Council of 25 October 2017. In order to provide energy supplies se-
curity in case of disruptions in supplies the secondary legislation enhances capa-
bilities of transport, storage and reacting.
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WSTEP

Unia Europejska (UE) do$¢ pézno zdecydowala si¢ rozwija¢ polityke na rzecz zapew-
nienia zaopatrzenia w gaz ziemny. Inaczej niz w przypadku zaopatrzenia w rope nafto-
wa dziatania w zakresie bezpieczeristwa dostaw gazu ziemnego nie maja dlugiej tradycji.
Dopiero w latach 60. i 70. ubiegtego wieku gaz ziemny stat si¢ waznym nosnikiem ener-
gii w strukturze zuzycia energii pierwotnej dwezesnych paristw cztonkowskich Wspdl-
not Europejskich (WE). Wskutek kryzysu energetycznego z poczatku lat 70. ubiegltego
wicku paristwa uprzemystowione poszukiwaly alternatywy dla ciagle rosnacego zuzycia
ropy naftowej przez ich gospodarki narodowe i znalazly ja m.in. w rodzimej produkeji
gazu ziemnego, jak réwniez imporcie tego surowca'. Ponadto w tym okresie podjeto
prace nad regulacjami, ktére mialyby zapewni¢ panstwom cztonkowskim WE bezpie-
czenistwo dostaw ropy naftowej i gazu ziemnego®.

Do poczatku XXI w. akcentowanie bezpieczenistwa dostaw gazu ziemnego jako
kwestii narodowych polityk energetycznych wynikalo ze zréznicowanej strukeury za-
opatrzenia i zaleznosci importowej, jak réwniez zmian w wykorzystaniu gazu ziemnego
w panstwach cztonkowskich?. Specyfika zastosowania gazu ziemnego czyni poszcze-
goblne panstwa czlonkowskie bardziej lub mniej podatnymi na ryzyko przerwania do-
staw surowca. Istotne jest w tym kontekscie nie tylko uzywanie, lecz takze zastgpowal-
no$¢ gazu ziemnego w réznych obszarach, np. przy produkgji energii elektrycznej. Nie
bez znaczenia sa niewystarczajace inwestycje w zwickszanie produkgji, a takze moder-
nizacje infrastrukeury do produkcji i transportu gazu ziemnego. W tym kontekscie wy-
mienia si¢ przede wszystkim ryzyko zmniejszenia dostaw z powodu uszkodzenia in-
frastrukeury czy strat podczas transportu spowodowanych zlym stanem technicznym
gazociagow.

Celem opracowania jest przedstawienie wybranych aspektow zapewnienia bezpie-
czenstwa dostaw energii w Unii Europejskiej na przyktadzie gazu ziemnego przed 2009 1.
i po wejéciu w zycie traktatu z Lizbony. W artykule skoncentrowano si¢ na oméwieniu
podstawy traktatowej polityki energetycznej Unii Europejskiej, jak réwniez regulacji
na rzecz bezpieczenstwa dostaw i w sytuacjach kryzysowych, tj. dyrekeywy 2004/67/
WE oraz rozporzadzen 994/201012017/1938 z uwzglednieniem niektérych przyczyn

' S.Fischer, Auf dem Weg zur gemeinsamen Energiepolitik. Strategien, Instrumente und Politikgestaltung

in der Europdischen Union, Baden-Baden 2011, s. 130-132.

> Richtlinie 73/238/EWG vom 24. Juli 1973 des Rates iiber Mafsnahmen zur Abschwichung der Aus-
wirkungen von Schwierigkeiten bei der Versorgung mit Erdol und Erdolerzeugnissen, Amtsblate der Eu-
ropiischen Gemeinschaften L, 1973, nr 228, s. 1; Richtlinie 75/404/EWG des Rates vom 13. Februar
1975 iiber die Einschrinkung des Einsatzes von Erdgas in Krafiwerken, Amtsblatt der Europiischen
Gemeinschaften L, 1975, nr 178, s. 24; Richtlinie 75/339/EWG des Rates vom 20. Mai 1975 zur Ver-
pflichtung der Mitgliedstaaten, Mindestvorvite an fossilen Brennstoffen bei den Wirmekraftwerken zu
halten, Amtsblatt der Europiischen Gemeinschaften L, 1975, nr 153, s. 35-37.

> Zob. S.-D. Kopp, Politics, Markets and EU Gas Supply Security. Case Studies of the UK and Germany,
Wiesbaden 2015.
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proponowanych, a nastgpnie wdrazanych przepiséw prawa pochodnego zapewniaja-
cych bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego.

BEZPIECZENSTWO DOSTAW ENERGII W TRAKTACIE Z LIZBONY

Pomimo wielu inicjatyw Komisji Europejskiej w zakresie polityki energetycznej poza
europejskim prawodawstwem pozostawal wazny obszar — bezpieczenstwo dostaw ener-
gii*. Warto nadmieni¢, ze wskutek sprzeciwu panstw czlonkowskich nie powiodta si¢
préba wlaczenia przez Komisje Europejska w 1992 r. osobnego rozdziatu dotyczacego
energii do Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska (TWE). Dziedzina ta zo-
stala jedynie wlaczona do listy dziatan okreslonych w art. 3 ust. 1 TWE, keére Wspdl-
nota powinna podejmowaé w celu realizacji swoich zadan: zachgcanie do tworzenia
i rozwijania sieci transeuropejskich [...] srodki w dziedzinach energetyki, ochrony lud-
noéci i turystyki®.

W ocenie Marcina Nowackiego przepisy prawa pierwotnego, ktére obowiazy-
waly przed wejsciem w zycie traktatu z Lizbony, stanowily wystarczajace podstawy
do przyjmowania i wdrazania przepiséw prawa pochodnego skutecznie zapewniaja-
cych bezpieczenstwo dostaw energii. Jednakze nie byly one w petni wykorzystane, jak
np. art. 100 TWE®.

Podstawy prawno-traktatowe polityki energetycznej Unii Europejskiej stworzyt
traktat z Lizbony’, podpisany 13 grudnia 2007 r., w wyodrebnionym Tytule XXI
Energetyka. Traktat ten nie konstytuowal wprawdzie ,wspdlnej” polityki energe-
tycznej, jakkolwiek wprowadzenie odr¢bnego tytulu obejmujacego te¢ dziedzing
w ramach kompetencji dzielonych (art. 4 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (TFUE); Tytul I Kategorie i dziedziny kompetencji Unii)® ocenia si¢ jako
wazny etap w procesie uwspolnotowienia polityki energetycznej. W ten sposéb Ko-
misja Europejska zyskala uprawnienia do ,dziatania” i inicjowania aktéw prawnych
w tej dziedzinie.

Polityka energetyczna UE znajduje si¢ pod wplywem innych obszaréw wspdlpra-
cy. Unia Europejska uzyskata wplyw na polityke energetyczng przez swoje kompe-
tencje dotyczace ,rynku wewngtrznego’, ,sieci transeuropejskich’, ,srodowiska’, zas

*  Zob. O.Geden, S. Fischer, Die Energie- und Klimapolitik der Europiischen Union. Bestandsaufnabme
und Perspektiven, Baden-Baden 2008.

> Treaty Establishing the European Community, Codified Version, Official Journal of the European
Union C, 1992, nr 224.

M. Nowacki, Prawne aspekty bezpieczeristwa energetycznego w UE, Warszawa 2010, s. 81.

Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europej-
skq podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.U. UE C, 2007, nr 306. Zob. S. Fischer, Energie-
und Klimapolitik im Vertrag von Lissabon: Legitimationserweiterung fiir wachsende Herausforderun-
gen, yIntegration” 2009, nr 1, s. 50-62, [online] http://dx.doi.org/10.5771/0720-5120-2009-1-50,
s.50-62.

8 Traktar o funkcjonowanin Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.U. UE C, 2016, nr 202, s. 51.
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art. 194 TFUE (art. 176a traktatu z Lizbony) daje takze podstawy do rozwoju ze-
wnetrznego wymiaru polityki energetycznej. Warto nadmieni¢, ze bezpieczenstwo
panistw czlonkowskich wzmacnia uzupetniony art. 122 ust. 1 TFUE (dawny art. 100
ust. 1 TWE): bez uszczerbku dla innych procedur przewidzianych w Traktatach, Rada,
na wniosek Komisji, moze postanowié, w duchu solidarnosci migdzy panstwami czlon-
kowskimi, o srodkach stosownych do sytuacji gospodarczej, w szczegdlnosci w przypadku
wystgpienia powaznych trudnosci w zaopatrzeniu w niektdre produkty, zwlaszcza w 0b-
szarze energii.

Ramy polityki UE w dziedzinie energetyki, stworzone przez traktat z Lizbony, sa
istotnie ograniczone prawem panstw cztonkowskich do okreslenia warunkdéw wykorzy-
stywania jego zasobdw energetycznych, wyboru migdzy réznymi zrédtami energii i 0gol-
ng strukturg jego zaopatrzenia w energi¢ |...] (art. 194 ust. 2 TFUE). Innymi stowy, to
panstwa cztonkowskie ksztattuja swoja mieszanke energetyczna. Skutkiem tego jest za-
sadnicza sprzeczno$¢ miedzy celem stworzenia jednolitego rynku wewngtrznego ener-
gii a narodowa suwerennoscia w ksztattowaniu bilansu energii pierwotnej. Dodatkowo
scaleniu sektora energetycznego Unii Europejskiej nie stuzy utrzymywanie odrebnosci
Europejskiej Wspélnoty Energii Atomowej (EWEA).

Osiagniecie celéw polityki energetycznej UE, okreslonych w art. 194 ust. 1 TFUE
(zapewnienie funkcjonowanm rynku energii, zapewnienie bfzpieczen’sz‘wa dostaw energii
w UE, wsparcie efektywnosci energetycznej i oszczednosci energii, jak réwniez rozwoju no-
wych i odnawialnych form energii oraz wspieranie wzajemnych polgczers migdzy siecia-
mi energii), powinno pozostawal w zgodzie z duchem solidarnosci migdzy panstwami
czlonkowskimi, w ramach urzeczywistnienia albo funkcjonowania rynku wewngtrznego
i uwzglednial potrzeby utrzymania i polepszenia srodowiska naturalnego. Artykut 194
ust. 2 TFUE okredlit traktatowa podstawe prawng — w ramach zwyklej procedury usta-
wodawczej — przyjmowania aktéw prawa pochodnego umozliwiajacych osiagniecie ce-
16w polityki energetycznej Unii Europejskiej.

Bezpieczenistwo dostaw energii zapewniaja mechanizmy wspdtpracy w sytuacjach
kryzysowych ,w duchu solidarnosci”, przewidziane w Tytule VII Klauzula solidarnosci
art. 222 ust. 1 pke b) TFUE: Unia mobilizuje wszystkie bedace w jej dyspozycji instru-
menty |...] w celu udzielenia pomocy Panstwu Czlonkowskiemu na jego terytorium, na
wniosek jego wladz politycznych, w przypadku klgski zywiolowej lub katastrofy spowodo-
wanej przez czlowicka.

Traktat z Lizbony dookredlit i ugruntowat kompetencje Unii Europejskiej w za-
kresie zapewnienia funkcjonowania rynku energii, bezpieczenstwa dostaw energii,
wspierania rozwoju odnawialnych zrédet energii oraz promowania efektywnosci ener-
getycznej i oszczednoscei energii. W odniesieniu do zapewnienia bezpieczeristwa do-
staw gazu zwigzane jest to z dziataniami Komisji Europejskiej majacymi na celu budo-
we nowych gazociagdéw zapewniajacych dostawy od réznych producentéw z réznych
kierunkéw oraz zapewnienie dostaw gazu ziemnego wewnatrz UE tak, aby kazde
panstwo cztonkowskie moglo zaopatrzy¢ si¢ w surowiec w przypadku braku dostawy
Z ZEWN3trz.
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REGULACJE NA RZECZ BEZPIECZENSTWA DOSTAW
I'W SYTUACJACH KRYZYSOWYCH PRZED WEJSCIEM
W ZYCIE TRAKTATU Z LIZBONY

Ryzyka bezpieczenstwa dostaw gazu znajduja si¢ na wielu zréznicowanych plaszezy-
znach, ktére s3 warunkowane gtéwnie sytuacja energetyczng poszczegédlnych panstw.
Tylko przy uwzglednieniu obu czynnikéw, tj. z jednej strony uzaleznienia od poszcze-
gblnych producentéw, panistw tranzytowych albo infrastrukeury, a z drugiej — znacze-
nia gazu w systemie energetycznym kazdego paristwa cztonkowskiego, mozna catoscio-
wo oceni¢ ryzyko bezpieczenstwa dostaw.

Sprzeczne interesy panstw czlonkowskich utrudnialy przez dhugi czas wilaczenie
kwestii bezpieczenstwa dostaw gazu ziemnego do polityki energetycznej WE, a poz-
niej UE. Z jednej strony bowiem eksporterzy gazu ziemnego nie potrzebowali zabez-
pieczenia dostaw na wypadek kryzysu, z drugiej strony za$ dla panstw cztonkowskich
importujacych gaz ziemny w oparciu o dtugoterminowe umowy bilateralne z partne-
rami spoza UE nie do przyjecia bylo angazowanie Komisji w zabezpieczenie dostaw
gazu ziemnego. Zwlaszcza Niemcy i Francja obawialy si¢ istotnych ograniczen przy
ksztatltowaniu swoich bilateralnych stosunkéw w obszarze energii z pozaunijnymi part-
nerami spowodowanych ingerencja Komisji Europejskiej. Istotnym argumentem byta
w tym kontekscie réwniez sprawa narodowej suwerennosci w ksztaltowaniu zaopatrze-
nia w gaz ziemny’.

W komunikacie z 11 wrze$nia 2002 r. Komisja Europejska przedstawita propozycje
skoordynowanych dziatan w dziedzinie bezpieczeristwa zaopatrzenia energetycznego’.
Podstawe prawna propozycji dyrektywy o $rodkach zapewniajacych bezpieczenstwo
dostaw gazu stanowil art. 95 TWE (odnoszacy si¢ do ustanowienia i funkcjonowania
rynku wewnetrznego). Pomijajac kwestie szczegdtowe, nalezy podkreslié, ze szereg za-
piséw w propozycji Komisji wzbudzit sprzeciw panistw cztonkowskich, w tym wskaza-
na podstawa prawna dyrektywy. Paristwa prezentowaly stanowisko, ze unijne regulacje
dotyczace zaopatrzenia w gaz ziemny powinny by¢ ograniczone do niezbednego mini-
mum, a za utrzymanie wysokiego poziomu bezpieczenstwa odpowiedzialne powinny
by¢ przede wszystkim podmioty rynkowe.

Ostatecznie podstawg prawng dyrektywy Rady 2004/67/WE z dnia 26 kwietnia
2004 r. dotyczacej srodkédw zapewniajacych bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego'!
byt art. 100 TWE. Dyrektywa 2004/67/WE tworzyla po raz pierwszy ramy prawne
majgce na celu zapewnienie bezpieczenstwa dostaw gazu oraz wilasciwego funkcjonowa-
nia wewngtrznego rynku gazu w przypadku zaktécer w dostawach gazu. Stanowila ona

?  S.Fischer, Auf dem Weg..., s. 132-133.

1 Kommission der Europiischen Gemeinschaften, Mitteilung der Kommission an das Europiische

Parlament und an den Rat ,,Energicbinnenmarkt: Abgestimmte MafSnabmen im Bereich der Energie-
versorgungssicherbeit”, Briissel, 11 1X 2002, KOM(2002)0488 endgiiltig.

" Dyrektywa Rady 2004/67/WE z dnia 26 kwietnia 2004 r. dotyczgca srodkéw zapewniajgcych bezpic-
czenstwo dostaw gazu ziemnego, Dz.U. UE L, 2004, nr 127.
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warunki ramowe, zgodnie z ktdrymi paristwa czlonkowskie powinny rozwija¢ polityke
zabezpieczenia dostaw gazu ziemnego.

Niemniej jednak istotne dla zapewnienia bezpieczeristwa dostaw gazu bylo okreslenie
odpowiedzialnosci wszystkich podmiotéw dziatajacych na rynku. Specyfikacja standar-
déw dla bezpieczenstwa dostaw gazu i wybér instrumentéw pozostawal w decyzji panistw
czlonkowskich. Grupa Koordynacyjna ds. Gazu, zlozona z przedstawicieli panstw czlon-
kowskich i cial przedstawicielskich branzy oraz zainteresowanych odbiorcéw, miata koor-
dynowa¢ $rodki bezpieczenstwa dostaw i pracowaé pod przewodnictwem Komisji (art. 7).
W przypadku kryzysu przewidziane bylo tréjfazowe zarzadzanie kryzysowe: w pierwszej
fazie mialy to by¢ $rodki zastosowane przez podmioty rynkowe (sektor gazowy) w ramach
wstepnej reakcji na powazne zaburzenie dostaw. Gdyby okazaly si¢ one niewystarczajace,
panstwa czlonkowskie mogly si¢ga¢ do srodkéw (druga faza), aby usuna¢ przerwanie do-
staw 2 nwzglednieniem stosownych uméw dwustronnych. Dzialania na poziomie Wsp6lno-
ty (trzecia faza) mialy by¢ uruchamiane, gdyby dzialania podjgte w dwéch poprzednich
fazach okazaly si¢ niewystarczajace (art. 9). Zalgcznik zawieral niewyczerpujacy liste in-
strumentéw stuzacych wzmocnieniu bezpieczenstwa dostaw gazu, w tym zapewnienie ta-
kiej przepustowosci sieci gazociagéw, ktéra umozliwitaby przekierowanie dostaw gazu do
dotknigtych kryzysem obszaréw, mozliwosci przesyhu transgranicznego, elastycznosé pro-
dukgji, zréznicowanie zrédet dostaw gazu i kontrakty dtugoterminowe na dostawy'?.

Rozszerzenie Unii Europejskiej w 2004 r. zmienifo sytuacje energetyczna i przy-
niosto szereg nowych wyzwan dla polityki energetycznej UE. W szczegdlnosci sto-
sunki wigkszosci panistw Europy Srodkowo-Wichodniej z Federacja Rosyjska zmienity
sposdb postrzegania najwickszego dostawcy surowcéw energetycznych na rynek UE.
Bruksela musiala mierzy¢ si¢ z duzg zaleznoscig importowa panistw czlonkowskich od
jednego dostawcy surowca spoza UE. Tym samym pojawita si¢ wewnatrz Unii Europej-
skiej potrzeba silniejszego uwzgledniania kwestii bezpieczenistwa zaopatrzenia energe-
tycznego w ramach jej polityki energetycznej'.

Mechanizmy reagowania kryzowego przewidziane w dyrektywie 2004/67/WE oka-
zaly si¢ nieskuteczne w odpowiedzi na skutki rosyjsko-ukrainskich kryzyséw gazowych,
zwlaszcza na poczatku 2009 r., gdy Ukraina w odpowiedzi na wstrzymanie dostaw gazu
z Rosji zablokowata tranzyt surowca przez swoje terytorium. Deficyt dostaw gazu ziem-
nego w nicktdrych panistwach czlonkowskich UE (w szczeg6lnosci na Stowacji i w Bul-
garii) oraz ograniczone dostawy w szeregu kolejnych paristwach uswiadomily trudnosci
w zapewnieniu bezpieczenstwa zaopatrzenia energetycznego. Pokazaty bowiem, ze han-
del gazem ziemnym moze by¢ wykorzystywany jako instrument polityki zagranicznej.
Réwnoczesnie coraz wyrazniej pobrzmiewalo hasto ,wiccej Europy” w kwestiach bez-
pieczenistwa zaopatrzenia energetycznego. Stalo si¢ jasne, ze formutla ,europejska soli-
darno$¢ energetyczna” nie byla w prakeyce wystarczajaca'®. Pomimo transgranicznego

2 Tumsze, s. 23.

3 S.Fischer, Auf dem Weg..., s. 45.

" Por. O. Geden, Gasversorgungssicherbeit in der Europiischen Union — mehr Eigenvorsorge, weniger

Energieaufenpolitik?, ,Energiewirtschaftliche Tagesfragen” 2009, vol. 59, nr 12, s. 2-4.
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charakteru problemu niedostateczna byta instytucjonalizacja reakeji na kryzys. Takze
wsparcie ze strony innych panstw czlonkowskich, mimo wystarczajacej ilosci gazu ziem-
nego w systemie energetycznym UE, okazalo si¢ niejednokrotnie niemozliwe.

W dyskusjach o bezpieczenistwie dostaw gazu nie bez znaczenia byla specyficzna
struktura systemu zaopatrzenia w surowiec poszczeg6lnych panstw cztonkowskich UE,
w tym brak rzeczywistej dywersyfikacji mieszanki energetycznej i silna zalezno$¢ nie-
ktorych panistw czlonkowskich od dostaw gazu z Rosji. Gaz ziemny jest drugim, po
ropie naftowej, waznym nosnikiem energii w mieszance energetycznej Unii Europej-
skiej". O znaczeniu gazu ziemnego $wiadczy uzywanie go w produkcji energii elekerycz-
nej i ciepta, w przemysle i w mniejszym stopniu w transporcie, a takze wktad w ochrone
klimatu poprzez stosowanie go w miejsce wysokoemisyjnego wegla czy ropy naftowe;.
Ponadto oczekuje si¢ wzrostu wielkosci konsumowanego gazu ziemnego w procesie de-
karbonizacji produkgji energii elekerycznej po 2050 r.

Problem zapewnienia zaopatrzenia w gaz ziemny mozna sprowadzi¢ do trzech
czynnikéw. Pierwszym z nich jest infrastruktura, tj. powiazanie dostaw gazu ziemnego
z istniejaca siecia transportowa, co prowadzi do zaleznosci migdzy producentem a od-
biorca surowca. Zaopatrzenie w gaz ziemny wielu panistw cztonkowskich UE wskazu-
je poprzez uwarunkowania infrastrukturalne nie tylko na jednostronng zalezno$¢ od
poszczegdlnych producentéw, lecz ogranicza si¢ takze do niewielu obiektéw infra-
strukturalnych. Kolejnym czynnikiem jest regionalna struktura rynkéw i brak pota-
czen migdzysystemowych. Kryzys z poczatku 2009 r. uwidocznit brak integracji ryn-
kow w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej z rynkami Europy Zachodniej, a wiec
z kierunku przeptywu zachdd-wschdd oraz pétnoc-potudnie. Ostatnim czynnikiem sg
ograniczone i zréznicowane mozliwo$ci magazynowania gazu oraz jego koszty ($rednio
koszty magazynowania gazu ziemnego sa pie¢ razy wyzsze niz koszty magazynowania
ropy naftowej i produktéw ropopochodnych). Wiréd panstw cztonkowskich duza licz-
ba magazynéw dysponuja Niemcy, Wiochy, Francja i Austria'.

BEZPIECZENSTWO DOSTAW GAZU ZIEMNEGO
W UNII EUROPEJSKIE] PO WEJSCIU W ZYCIE
TRAKTATU Z LIZBONY - PRAWO POCHODNE

Zaprezentowane powyzej czynniki uwzgledniono podczas przygotowywania przez
Komisje¢ Europejska projektu rozporzadzenia w sprawie srodkéw zapewniajacych bez-
pieczenistwo dostaw gazu ziemnego'’.

> Zob.]. Pollak, S. Schubert, P. Slominski, Die Energiepolitik der EU, Wien 2010.

16 S. Fischer, Auf dem Weg..., s. 125-126. Zob. K. Westphal, Russisches Erdgas, ukrainische Robren, euro-
pdische Versorgungssicherheit. Lebren und Konsequenzen aus dem Gasstreit 2009, Berlin 2009, SWP-
-Studie, S18.

Kommission der Europiischen Gemeinschaften, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parla-

ments und des Rates iber MafSnahmen zur Gewdbrleistung der sicheren Erdgasversorgung und zur Auf-
hebung der Richtlinie 2004/67/EG, Briissel, 16 VII 2009, KOM(2009) 363 endgiiltig.
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Podstawe prawng rozporzadzenia 994/2010 z dnia 20 pazdziernika 2010 . stano-
wit art. 194 TFUE ust. 2'. Rozporzadzenie ustanawialo przepisy stuzgce zapewnieniu
bezpieczerstwa dostaw gazu oraz podzial odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo dostaw
gazu pomiedzy przedsi¢biorstwa gazowe, panistwa cztonkowskie i UE w zakresie dzia-
lar zapobiegawczych oraz reakcji na konkretne zakldcenia w dostawach. Stanowito row-
niez przejrzyste mechanizmy koordynacji planowania i reagowania — w duchu solidar-
nosci — na szezeblu panstw czlonkowskich, a takze regionalnym i unijnym, w przypadku
stanu nadzwyczajnego. Srodki odnoszace si¢ do bezpieczenistwa dostaw gazu miata ko-
ordynowa¢ Grupa Koordynacyjna ds. Gazu zlozona z przedstawicieli paristw cztonkow-
skich, w szczegdlnosci ich wlasciwych organdw, a takze Agencji ds. Wipdtpracy Organdw
Regulacji Energetyki, ENTSO gazu [ENTSOG, European Network of Transmission
System Operators for Gas — B.M.] 7 organizacji reprezentujgcych interesy przedmiotowej
branzy i zainteresowanych odbiorcéw. Grupie przewodniczyla Komisja (art. 12)".

Rozporzadzenie 994/2010 okredlato trzy podstawowe stany kryzysowe (art. 10).
Pierwszy to stan wezesnego ostrzezenia — oglaszany, gdy pojawiaja si¢ wiarygodne in-
formacje, ze moze dojs¢ do zdarzenia, ktdre prawdopodobnie doprowadzi do znacznego po-
gorszenia sytuacji w zakresie dostaw. Drugi to stan alarmowy — oglaszany wowczas, gdy
wystapi zaklécenie w dostawach lub nadzwyczajnie wysokie zapotrzebowanie na gaz
ziemny. Rynek nadal jest w stanie poradzic sobie z tym zakldceniem lub sprostaé zapotrze-
bowanin bez potrzeby stosowania srodkdw nierynkowych. Ostatnim jest stan nadzwyczaj-
ny — oglaszany w przypadku nadzwyczajnie wysokiego zapotrzebowania na gaz ziem-
ny lub znacznego zakl6écenia w dostawach, oraz w prazypadku gdy zastosowano wszystkie
stosowne Srodki rynkowe, ale dostawy gazu sq niewystarczajgce do zaspokojenia pozostale-
g0 zapotrzebowania na gaz, tak ze jest konieczne wprowadzenie dodatkowo srodkdéw nie-
rynkowych®. Komisja Europejska mogla oglosi¢ stan nadzwyczajny na wniosek jednego
z panstw cztonkowskich, a w przypadku zlozenia wniosku przez dwa panstwa czton-
kowskie byta zobowiazana ogtosi¢ stan nadzwyczajny w UE lub w regionie. Jednocze$nie
mialy by¢ wdrozone mechanizmy ograniczajace zapotrzebowanie na gaz ziemny, w tym
zamiana paliwa i produkcja energii elektrycznej z innych nosnikéw energii.

Rozporzadzenie 994/2010 nakazywalo opracowanie planéw dziatan zapobiegaw-
czych i planéw na wypadek sytuacji nadzwyczajnych. Kazde z panstw czlonkowskich
byto zobowiazane do przygotowania tych planéw we wlasnym zakresie. Do tego plany
krajowe mialy by¢ konsultowane z panstwami sasiednimi i panstwami tworzacymi gru-
py regionalne. W przypadku rozbieznosci stanowisk pomiedzy panstwami sasiednimi
lub grupami regionalnymi Komisja Europejska mogta wystapi¢ w roli arbitra oraz zale-
ci¢ sporzadzenie planéw na wypadek sytuacji nadzwyczajnych dla grup regionalnych®.

8 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 994/2010 z dnia 20 pazdziernika 2010 r.
w sprawie Srodkdw zapewniajgcych bezpieczeristwo dostaw gazu ziemnego i uchylenia dyrektywy Rady
2004/67/WE, Dz.U. UE L, 2010, nr 295.

Tamsze,s. 15.

2 Tamze,s. 12-14.

2 Tamze.
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Plany dziatan zapobiegawczych i plany na wypadek sytuacji nadzwyczajnej, w tym
wspdlne plany, mialy by¢ przyjete i upublicznione do 3 grudnia 2012 1.

Panistwa czlonkowskie mialy obowiazek zagwarantowaé mozliwo$¢ korzystania
z transgranicznych gazociagéw przesylowych, jesli umozliwialyby to mozliwe wzgledy
techniczne. W zwiazku z tym rozporzadzenie 994/2010 nakfadato obowiazek moder-
nizagji istniejacej infrastrukeury, jak i rozbudowy nowej, w tym polaczen miedzysyste-
mowych tak, aby mozliwe bylo przestanie surowca w sytuacji kryzysowej. Tym samym
nowa infrastruktura przesylowa powinna przyczyniaé si¢ do poprawy bezpieczenistwa
dostaw gazu ziemnego, a takze zapewnia¢ prawidfowe funkcjonowanie wewnetrznego
rynku gazu.

Zalacznik nr I1I do rozporzadzenia 994/2010 zawieral list¢ nierynkowych $rodkéw
zapewnienia dostaw gazu mozliwych do uzycia przy ogloszeniu stanu nadzwyczajne-
go, takich jak m.in. wykorzystanie rezerw strategicznych gazu, zwigkszenie produkeji
surowca z whasnych z16z i obowiazkowy odbidr z instalacji magazynowych. Natomiast
w Zalaczniku nr IV zawarty byl wykaz grup regionalnych, ktére powinny tworzy¢
wspdlne plany zapobiegawcze i nadzwyczajne na wypadek przerwy w dostawach gazu
ziemnego: Polska i trzy panistwa balcyckie (Estonia, Eotwa i Litwa); Pétwysep Iberyj-
ski (Hiszpania i Portugalia) i Francja; Irlandia i Zjednoczone Krélestwo; Bulgaria,
Grecja i Rumunia; Dania i Szwecja; Stowenia, Whochy, Austria, Wegry i Rumunia;
Francja, Belgia, Holandia, Luksemburg i Niemcy; Polska i Niemcy; Czechy, Stowacja
i Niemcy*.

W rozporzadzeniu 994/2010 podkreslono aspekt ,solidarnosci energetycznej”.
Mianowicie celem wzmocnienia solidarnosci migdzy pasistwami czlonkowskimi w przy-
padku wystgpienia stanu nadzwyczajnego w Unii, paristwa cztonkowskie powinny opraco-
wad Srodki stuzgce zapewnieniu solidarnosci®.

Niektdre sposrdd przyjetych rozwigzan moglyby zaklécaé funkcjonowanie jedno-
litych zasad reagowania kryzysowego. Dlatego tez Komisja Europejska w sprawozda-
niu z pazdziernika 2014 r., poswigconym wdrazaniu rozporzadzenia 994/2010, wska-
zala obszary, w ktérych nalezaloby udoskonali¢ przepisy tak, aby mogly dodatkowo
przyczyni¢ si¢ do poprawy bezpieczenstwa dostaw gazu ziemnego w UE. Problema-
tyczne okazaly si¢ zwlaszcza niejednolicie stosowana definicja odbiorcy chronionego,
standard infrastrukturalny oparty na wskazniku N-1 i dwukierunkowo$¢ przeptywow.
W zwigzku z tym Komisja Europejska odnotowata zbyt powolne wdrazanie infrastruk-
tury przeptywéw dwukierunkowych i brak uwzglednienia kryterium przysztego roz-
woju infrastrukeury gazowej w decyzjach o braku dwukierunkowosci przeplywéw, jak
réwniez uznaniowo$¢ krajowych decyzji o wylaczeniach z obowiazku istnienia dwukie-
runkowosci. Ponadto wskazywala na brak jednolitych standardéw w zakresie tworze-
nia ocen ryzyka, planéw dziatari zapobiegawczych i planéw postgpowania w naglych
sytuacjach oraz brak regionalnej koordynacji pomiedzy planamii ocenami tworzonymi

2 Tamze,s. 21.

. Tamsze,s. 5. Zob. ]. De Jongiin., A New EU Gas Security of Supply Architecture?, ,European Energy
Journal” 2012, vol. 2, nr 3, s. 32-40.
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na szczeblu krajowym. Wobec czego Komisja Europejska za konieczne uznata przyspie-
szenie rozwoju polaczen miedzysystemowych i projektdw, ktdrych celem jest dywer-
syfikacja zrédet dostaw. Wykazano zwlaszcza, ze $cislejsza wspolpraca panstw czton-
kowskich moze zmniejszy¢ skutki bardzo powaznego zaklécenia dostaw w najbardziej
narazonych paristwach czlonkowskich?*.

Rozporzadzenie 2017/1938 z dnia 25 pazdziernika 2017 r. ma stuzy¢ zagwaranto-
waniu nieprzerwanych dostaw gazu ziemnego w Unii Europejskiej [...] poprzez umoz-
liwienie wprowadzenia srodkdw wyjgtkowych, w przypadku gdy rynek nie jest juz w sta-
nie zapewnié wymaganych dostaw gazu, w tym sSrodkéw solidarnosciowych stosowanych
w ostatecznosci [ ...)%.

Mechanizm solidarnosci ma by¢ uruchamiany w sytuacjach, w ktdrych w danym
panstwie czlonkowskim zagrozone sq dostawy dla odbiorcéw chronionych w ramach so-
lidarnego wsparcia zaspokajajace podstawowq potrzebe i bedgce niezbednym prioryte-
tem. Rozporzadzenie zaweza definicje odbiorcéw chronionych w ramach mechani-
zmu solidarnosci do gospodarstw domowych, niemniej jednak powinna ona méc nadal
uwzgledniaé, pod pewnymi warunkami, takze podmioty $wiadczace podstawowe ustu-
gi spoleczne i instalacje systeméw cieplowniczych®.

Rozporzadzenie 2017/1938 ustanawia Grupg Koordynacyjng ds. Gazu (GKG) zlo-
zona z przedstawicieli panistw czlonkowskich, w szczegdlnosci przedstawicieli ich whasci-
wych organdéw, a takze Agencji ds. Wspotpracy Organéw Regulacji Energetyki, ENTSOG
i organizacji reprezentujacych interesy sektora gazu oraz organizacji reprezentujacych in-
teresy stosownych odbiorcéw (art. 4). Komisja Europejska przewodniczy GKG, zwoluje
jej posiedzenia i dzieli si¢ z nig informacjami otrzymanymi od wiasciwych organdw |....

Zostaja‘ ustanowione trzy stany kryzysowe: stan wczesnego ostrzezenia, stan alar-
mowy i stan nadzwyczajny. W przypadku ogloszenia przez whasciwy organ panstwa
cztonkowskiego jednego ze stanéw kryzysowych powinien on niezwlocznie po-
wiadomi¢ o tym Komisje, a takze wiasciwe organy panstw cztonkowskich, z ktéry-
mi panstwo czlonkowskie tego wihasciwego organu jest bezposrednio potaczone.
W przypadku ogloszenia stanu nadzwyczajnego nalezy poinformowaé o tym réw-
niez panstwa czlonkowskie w grupie ryzyka. Na wniosek co najmniej dwoch whasci-
wych organéw, ktére oglosily stan nadzwyczajny, Komisja Europejska powinna ogto-
si¢ stan nadzwyczajny w regionie lub w UE. Natomiast koniec stanu nadzwyczajnego
w regionie lub w UE Komisja Europejska powinna oznajmi¢ wtedy, gdy po przepro-
wadzeniu oceny sytuacji stwierdzi, ze ogloszenie stanu nadzwyczajnego nie jest juz

#  European Commission, Commission staff working document “Report on the implementation of Regula-

tion (EU) 994/2010 and its contribution to solidarity and preparedness for gas disruptions in the EU’,
Accompanying the document “Communication from the Commission to the European Parliament and the
Council on the short term resilience of the European gas system’, Preparedness for a possible disruption of sup-
plies from the East during the fall and winter of 2014/2015, Brussels, 16 X 2014, SWD(2014) 325 final.

®  Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1938 z dnia 25 pazdziernika 2017 1. do-
tyczqce Srodkdw zapewniajgcych bezpieczeristwo dostaw gazu ziemnego i uchylajace rozporzgdzenie (UE)
nr 994/2010, Dz.U. UE L, 2017, nr 280.

% Tamze,s. 6.
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uzasadnione”. Gléwna zasada rozporzadzenia 2017/1938 jest wspoipraca regionalna,
w duchu solidarnosci i z udziatem zaréwno organdw publicznych, jak i przedsigbiorstw
gazowych, w celu tagodzenia zidentyfikowanych ryzyk, optymalizacji korzysci wynika-
Jacych ze skoordynowanych srodkéw i wdrazania srodkéw najbardziej oplacalnych dla
unijnych odbiorcéw. Potozenie akcentu na zaciesnianie wspétpracy regionalnej wynika
z faktu, ze zaklécenie w dostawach gazu ziemnego moze dotknaé wigcej paristw czlon-
kowskich jednoczeénie.

Zatacznik nr I do rozporzadzenia 2017/1938 zawiera cztery grupy ryzyka panstw
cztonkowskich (podzielonych w zaleznosci od usytuowania zrédet dostaw gazu) beda-
ce podstawa do wspolpracy w oparciu o ryzyko: grupy ryzyka ze wzgledu na dostawy
gazu ze Wschodu (m.in. Polska), grupy ryzyka ze wzgledu na dostawy gazu z Morza
Pétnocnego, grupy ryzyka ze wzgledu na dostawy gazu z Afryki Pétnocnej i grupy ry-
zyka ze wzgledu na dostawy gazu z poludniowego wschodu. Regionalne plany dziatan
zapobiegawczych, plany na wypadek sytuacji nadzwyczajnych oraz regionalne oceny
ryzyka sa obowiazkowe i opracowywane wspélnie przez wszystkie paristwa cztonkow-
skie z tej samej grupy. Po stosownych konsultacjach podlegaja zatwierdzeniu przez Ko-
misj¢ Europejska. W rozporzadzeniu okreslone zostaly obowigzkowe wzory z wykazem
aspektdw, ktore nalezy wzia¢ pod uwage podczas przeprowadzania oceny ryzyka i spo-
rzadzania planéw dziatan zapobiegawczych, i plany na wypadek sytuacji nadzwyczaj-
nych. Do 1 pazdziernika 2018 r. panistwa czlonkowskie powinny przekaza¢ Komisji
Europejskiej pierwsza wspdlng ocene ryzyka, jak réwniez krajowe oceny ryzyka. Prze-
pisy przewiduja aktualizowanie ocen ryzyka co cztery lata, chyba ze okolicznosci wyma-
gajg czgstszych aktualizacii®®.

Drugim bardzo istotnym elementem rozporzadzenia podlegajacym rewizji i ma-
jacym wplyw na bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego w panstwach cztonkowskich
(a takze sasiadéw UE) jest mozliwos¢ dwukierunkowego przesylu gazu na potacze-
niach miedzysystemowych (Zalacznik nr III Stata zdolnosé przeptywu w obu kierun-
kach). Wprowadzone zostaja ulepszenia dotyczace stosowania standardu w zakresie
dostaw dla odbiorcéw chronionych i standardu w zakresie infrastruktury (moz-
liwo$¢ dostawy gazu ziemnego w przypadku, gdy nie jest dostgpna najwicksza
infrastruktura).

Rozporzadzenie wprowadza szczeg6lne obowiazki panstw cztonkowskich wzgle-
dem Wspoélnoty Energetycznej. Chodzi o koordynowanie ze stronami Wspdlnoty
Energetycznej wspolpracy w procesie sporzgdzania ocen ryzyka oraz opracowywania pla-
néw dzialar zapobiegawczych i plandw na wypadek sytuacji nadzwyczajnej, ktéra moze
obejmowac okreslenie interakeji i korelacji ryzyka oraz konsultacje z myslg o zapewnienin
transgranicznej spdjnosci plandw dziatar zapobiegawczych i plandw na wypadek sytuacji
nadzwyczajnej (art. 29).

Uwzgledniajac rozwiazania zawarte w rozporzadzeniu 2017/1938, nalezy za-
uwazy¢, ze zapewnienie panstwu cztonkowskiemu UE bezpieczenstwa dostaw gazu

7 Tamze,s. 22.

B Tamze,s.32.
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ziemnego bedzie mozliwe w przypadku istnienia sieci gazociagéw umozliwiajacych
dostawy surowca od wielu producentéw z réznych kierunkéw. Innymi stowy, dywer-
syfikacja dostaw gazu pozwoli paristwu importujacemu zastapi¢ w sytuacji awaryjnej
brakujaca ilos¢ surowca dostawami od innego producenta. Istotna jest w tym kontek-
Scie takze budowa nowych polaczens gazowych (w tym zwlaszcza migdzysystemowych),
ktére umozliwia przesyt gazu ziemnego w sytuacjach kryzysowych. Przy planowaniu
nowych pofaczen miedzysystemowych nalezy bra¢ pod uwage kryterium umiejscowie-
nia geograficznego potencjalnych nowych dostawcédw gazu ziemnego.

PODSUMOWANIE

W odniesieniu do zapewnienia bezpieczeristwa dostaw gazu interesy panstw czlon-
kowskich byly zréznicowane, a ponadto przez dlugi czas zaopatrzenie w gaz ziemny
wydawalo si¢ pewne i stabilne. Dopiero wraz z przyjeciem paristw srodkowo- i wschod-
nioeuropejskich do Unii Europejskiej i po doswiadczeniach z przerwaniem dostaw su-
rowca do niektdrych paristw cztonkowskich w efekcie rosyjsko-ukrainiskich kryzyséw
gazowych nastapita zmiana w postrzeganiu roli samoregulujacych sie sit rynku i stosun-
kéw dostawca-odbiorca gazu ziemnego.

Sprzeczne interesy panstw czlonkowskich stanowily przeszkode dla tworzenia
wsp6lnej polityki energetycznej Unii Europejskiej, w celu zapewnienia bezpieczenstwa
dostaw energii. Regulowanie bezpieczenstwa dostaw gazu ziemnego mialo pozostawaé
w kompetencjach panistw cztonkowskich, a za jego zapewnienie mialy by¢ odpowie-
dzialne duze przedsigbiorstwa panstwowe.

Odpowiadajac na pojawiajace si¢ zaklécenia w dostawach gazu ziemnego do panstw
cztonkowskich, a zwlaszcza dostrzegajac trudnosci zwigzane z zagwarantowaniem sta-
bilnych dostaw gazu ziemnego w sytuacjach kryzysowych, Unia Europejska podjela
dziatania, ktérych efektem sa ramy prawne systemu zapewniania bezpieczenistwa na
wypadek zagrozenia stabilnosci i ciaglosci dostaw gazu ziemnego. Niezb¢dne w tym
kontekscie jest wybudowanie nowych lub modernizacja istniejacych gazociagdw,
w tym polaczen miedzysystemowych, aby uzyska¢ techniczna mozliwo$¢ sprowadzenia
gazu w sytuacjach kryzysowych. Magazyny gazu ziemnego s3 jednak tylko czesciowym
rozwigzaniem problemu, poniewaz rozbudowanym systemem magazynowania zapa-
séw surowca dysponuja tylko niektdre paistwa cztonkowskie, a funkcjonowanie tych
systemow wigze si¢ z dodatkowymi kosztami.
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WPROWADZENIE

Unia Europejska opisywana jest jako specyficzny system polityczny’, ktérego gléwna
cecha jest ztozono$¢. Oznacza to, ze oddziatuja nan réznorodne procesy i aktorzy, tacy
jak: globalizacja i lokalizacja, centralizacja i decentralizacja, integracja i fragmentaryza-
cja, aktorzy panstwowi i niepafistwowi, publiczni i prywatni®. System éw przedstawia-
ny jest w literaturze przedmiotu jako niespdjna struktura o charakterze hybrydowym,
na ktéra sktadaja si¢ systemy wewnatrzpanstwowe panstw czlonkowskich UE oraz sys-
tem mig¢dzynarodowy organizacji migdzynarodowej, jaka jest sama UE?. System ztozo-
ny jest takze definiowany jako zbidr skladajacy si¢ z wielkiej liczby podmiotéw i proce-
sow, ktore w sposéb nieprosty wehodza ze sobg w interakgje, generujac skomplikowane
modele zachowan*.

Integracja europejska jest z kolei procesem, ktdry pozwala specyficznemu systemo-
wi UE poszukiwaé réwnowagi, adaptowalnosci do zmieniajacych si¢ warunkéw we-
wnatrz i na zewnatrz systemu. Jest wiec, w mys$l zalozen metody analizy systemowe;j,
swego rodzaju mechanizmem sprzezenia zwrotnego (feedback). W procesie integracji
curopejskiej dochodzi bowiem do permanentnej emergencji zdarzen i stanéw, ktdre
oddzialuja na system polityczny UE. W tym miejscu dochodzimy do koncepcji zarza-
dzania (governance), ktéra jest charakterystyczna dla zlozonych systeméw politycznych
znajdujacych si¢ w ciaglym procesie wylaniania czy — méwiac jezykiem Niklasa Luh-
manna — samoreferencyjnosci. Samoreferencyjnos¢ to wynik reakeji systemu na zmia-
ny, ktéry, bazujac na dostepnych zasobach, powinien mie¢ zdolno$¢ do nadania mu
tozsamosci przy zachowaniu otwartosci na dzialania zewngtrzne®.

Ta stala umiejetno$¢ znajdowania réownowagi pozwala systemowi na zachowanie
stabilno$ci, a zatem na trwanie i rozwdj. Aby wielokrotnie zlozony podmiotowo i pro-
cesowo system UE mdgl utrzyma¢ stan réwnowagi, niezb¢dne jest umieje¢tne zarza-
dzanie procesami wewnetrznymi. Zarzadzanie, czyli governance, na uzytek niniejszego
opracowania rozumiane jest jako kolektywne rozwigzywanie probleméw w przestrzeni
publicznej, w tym przypadku: europejskiej®. Mozemy wskazaé trzy specyficzne nurty

1

S. Hix, System polityczny Unii Europejskiej, przet. A. Komasa, Warszawa 2010, s. 28-32.

2 J. Rosenau, Governance in New Global Order, [w:] The Global Transformation Reader, red. D. Held,
A. McGrew, Cambridge 2003, 5. 223.

P. Tosick, Prawne gwarancje pozycji panstwa czlonkowskiego w systemie decyzyjnym Unii Europejskicj,
[w:] Unia Europejska po Traktacie z Lizbony. Pierwsze doswiadczenia i nowe wyzwania, red. tenze, Lu-
blin 2012,s.27-51.

*  H.A. Simon, The Architecture of Complexity, [w:] tenze, The Sciences of Artificial, Cambridge 1986,
s. 86; JH. Holland, Emergence. From Chaos to Order, Reading 1998, 5. 225-231.
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governance’u europejskiego: transformation of governance, interactive governance oraz
experimentalist governance.

W pojeciu transformation of governance wskazuje sie, ze integracja przesuwa dystry-
bucje kompetencji pomigdzy wieloma poziomami wladztwa, ale takze pomiedzy sfera
publiczna i prywatna, co jest szczegdlnie istotne dla polityki badawczo-rozwojowej UE,
w ktorej kluczowymi aktorami sg przedsi¢biorstwa oraz instytucje naukowo-badawcze.
Oznacza to, iz charakter panstwa, jego struktur i proceséw polityczno-gospodarczych
jest transformowany na inne, pozaparistwowe podmioty’.

Dopetnieniem powyzej koncepcji jest interactive governance, oznaczajaca koniecz-
no$¢ zarzadzania interaktywnymi arenami, z keérych powstaja réznego rodzaju sie-
ci (np. epistemiczne, wezly wiedzy — Europejski Instytut Innowacji) czy partnerstwa
(np. publiczno-prywatne, innowacyjne). Celem takiego zarzadzania jest formulowa-
nie, promowanie i osiagganie wspélnych celéw za pomoca $rodkéw wymiany, wdrazania
i mobilizowania idei, regulacji, zasobéw i aktoréw, np. w formie otwartej metody koor-
dynacji, a w przypadku omawianego tematu europejskiej tablicy wynikéw w dziedzinie
innowacyjnosci.

Nalezy takze odnie$¢ si¢ bezposrednio do rozwigzan innowacyjnych oraz ekspe-
rymentalnych, co przesuwa nas do koncepcji experimentalist governance. Oznacza to
odwolywanie si¢ do innowacyjnych metod w zarzadzaniu innowacjami. Z jednej stro-
ny zatem mowa tu o wszelkiego typu nowych formach zarzadzania (new public ma-
nagement czy new public governance), a z drugiej o zdywersyfikowanym zarzadzaniu
nowa przestrzenia (arena) badar i innowacji w UE (European Research and Innovation
Area).

Z przedstawionych proceséw wskazujacych na specyfike, zlozono$¢, emergencje
oraz governance jako rodzaj sprawowanego wladztwa w systemie UE wylania si¢ po-
trzeba znalezienia wspdlnego mianownika, ktory datby szanse na wyjasnianie pogte-
biania si¢ i ewolucji owych proceséw, a takze na refleksje nad stabilnoscia, rownowaga
i przysztoscia specyficznego systemu UE. Wedtug mnie takim wspélnym mianowni-
kiem moze by¢ koncepcja integracji zréznicowanej. Celem niniejszego artykulu jest
wlasnie przedstawienie znaczenia koncepcji integracji zréznicowanej oraz wskazanie
jej aspektéw formalno-prawnych, a takze funkcjonalnych, szczegdlnie w odniesieniu
do jednej z dynamicznie rozwijajacych si¢ polityk publicznych UE: polityki w zakresie
badan i rozwoju technologicznego. Owe cele pozwalajg zrealizowaé: metoda systemo-
wa $redniego rzedu, za pomoca ktérej przedstawione zostanie miejsce polityki w ba-
daniach i rozwoju technologicznym w systemie UE, metoda instytucjonalno-prawna®,
opisujaca zakorzenienie formalno-prawne tej polityki, oraz neoinstytucjonalizm ra-
cjonalnego wyboru, ktéry umozliwi wskazanie aren i regut zaréwno formalnych, jak

7 B. Kohler-Koch, Catching up with Change: The Transformation of Governance in the Europe-
an Union, ,Journal of European Public Policy” 1996, vol. 3, nr 3, s. 360, [online] hteps://doi.
org/10.1080/13501769608407039; J. Torfing [i in.], Interactive Governance. Advancing the Para-
digm, Oxford—New York 2012, s. 126; Experimentalist Governance in the European Union. Towards
a New Architecture, red. Ch.E Sabel, J. Zeitlin, Oxford 2012, s. 10.

& A. Chodubski, Witgp do bada politologiczmych, Gdarisk 2005, s. 119-120, 126.
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i nieformalnych’, decydujacych o zréznicowaniu integracji europejskiej w omawianym
obszarze. Hipoteza badawcza falsyfikowana w niniejszym tekscie zaktada, iz mamy do
czynienia z formalnym i faktycznym zréznicowaniem integracji w obszarze polityki
badari i rozwoju technologicznego, co wynika z zakresu aktywnosci oraz skutecznosci
podmiotéw publicznych i prywatnych panstw tzw. starej i nowej UE w odniesieniu
do wykorzystania instrumentéw unijnej polityki badan i rozwoju, a co w efekcie moze
by¢ zaréwno szansa nad kreowanie nowych sieci epistemicznych (rozwéj nowych sieci
wspOlpracy), jak i droga do ewolucyjnych proceséw dezintegracji migdzy paristwami
czlonkowskimi UE (stagnacja proceséw integracyjnych). Na operacjonalizacj¢ metod
i falsyfikacj¢ hipotez pozwalaja techniki badan zastanych (desk resarch), umozliwiajace
analiz¢ dokumentéw, danych, statystyk itp.

KONCEPCJA INTEGRACJI ZROZNICOWANE] - W STRONE
NOWEGO WYMIARU INTEGRAC]JI EUROPEJSKIEJ?

Koncepcja ta jest swego rodzaju urealnieniem i ,,odrysowaniem” zauwazalnych pro-
cesOw 1 roznic miqdzy panstwami, poziomami, celami, interesami zaréwno aktoréw
panstwowych, jak i niepanistwowych w obszarze integracji europejskiej. Nie ma ona
jednak — czy tez nie powinna mie¢ — kontekstu pejoratywnego, wskazujacego ex defi-
nitione, iz oto obecna integracja europejska to droga do silnego réznicowania, polary-
zacji, konfrontacji, a w efekcie stagnacji czy destrukeji catego procesu integracji i UE
jako systemu. Wazne jest zatem, aby rozwaza¢ koncepcje integracji zréznicowanej jako
»neutralng’, obiektywna kategori¢ analityczna, ktéra moze by¢ przydatna do wyjasnia-
nia zfozonego, dynamicznego i permanentnie ksztaltowanego procesu integracji euro-
pejskiej i systemu politycznego UE.

Wedtug Alexandra Stubba integracja zréznicowana to ogdlny tryb strategii in-
tegracyjnych, ktéry ma pogodzi¢ réznorodno$¢ w ramach UE'. Akcent jest tu za-
tem polozony na aspeke strategiczny. Z kolei Alkuin Kélliker rozumie zréznicowanie
jako mozliwos$¢ posiadania przez paristwa réznych praw i obowiazkéw w odniesie-
niu do konkretnych polityk wspdlnotowych!''. Dominuje zatem podejécie formalno-
-funkcjonalne. Inaczej jeszcze integracje zréznicowana definiuje Kerstin Junge; wedtug
niej sa to wszystkie metody, ktére nie wymagaja od panistw cztonkowskich uczestnictwa
w kazdym projekcie integracyjnym lub ktére pozwalaja wdrazaé paristwom cztonkow-
skim polityke integracyjna w swoim tempie, a nawet na swoich zasadach'>. W tym przy-
padku dominuje aspeke polityczny.

° Teorie i metody w naukach politycznych, red. D. Marsh, G. Stoker, przet. J. Tegnerowicz, Krakéw 2006,
s. 87-106.

J. Zidtkowska, Systematyzacja pojec i koncepcji zwigzanych ze zjawiskiem integracji zréznicowanej i seg-
mentacji politycznej, [w:] Polityki enropejskie w dobie kryzysu, red. T.G. Grosse, Warszawa 2016, s. 34.

10

Tamsze, s. 35.

K. Junge, Integracja zréznicowana, [w:] Unia Europejska. Organizacja i funkcjonowanie, red. M. Cini,
przel. G. Dabkowski, Warszawa 2007, s. 528-545.
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Nie mozna pomina¢ prezentowanych wliteraturze przedmiotu klasyfikacji koncep-
cji integracji zréznicowanej. Mozna ja zatem dzieli¢ na':

o trwalyiczasowa,

e przestrzenng i funkcjonalna,

e miedzy panstwami i wielopoziomowa,

o traktatowy i pozatraktatowa,

o faktyczna i potencjalna,

e warunkowg i bezwarunkows,

o powodowang obiecktywnymi (formalnymi) czynnikami i powodowang subiek-

tywnymi (innymi niz formalne) czynnikami.

W koncepcji tej chodzi wige o to, aby nikt nie czul si¢ wykluczony, ale tez przy-
muszony do dynamicznie ksztattujacego si¢ procesu integracji europejskiej (zlozonos¢
i emergencja procesu). Ponadto kazdy powinien uczestniczy¢ w niej przy uwzglednie-
niu swoich mozliwosci i preferencji (specyfika kazdego uczestnika), co ma zapewnié¢
stabilno$¢ i rownowage systemu UE.

POLITYKA W ZAKRESIE BADAN I ROZWOJU
TECHNOLOGICZNEGO UE - W KIERUNKU
ZROZNICOWANIA FORMALNEGO

Juz od czasu pierwszych traktatéw wspélnotowych europejska polityka w zakresie ba-
dani naukowych i rozwoju technologicznego zajmuje wazne miejsce w europejskim pra-
wodawstwie, a wraz z ustanowieniem europejskiego programu ramowego w zakresie
badan na poczatku lat 80. ubieglego wicku zostala rozszerzona.

Powolujac w 2009 r. organizacj¢ miedzynarodowa — Uni¢ Europejska, ktéra to uzy-
skata podmiotowo$¢ prawno-mi¢dzynarodows — paristwa czlonkowskie dokonaly swego
rodzaju uporzadkowania kompetengji na linii UE—panstwa cztonkowskie. W mys] arty-
kutu 4.3 TFUE polityka w zakresie badan, rozwoju technologicznego i przestrzeni ko-
smicznej zostala zaliczona do kompetencji dzielonych i, jak stwierdzono, UE ma w tym
obszarze kompetencje, w szczegolnosci do okreslania i realizacji programéw, jednakze wyko-
nywanie tych kompetencji nie moze doprowadzic do uniemozliwienia panstwom cztonkow-
skim wykonywania ich kompetencji**. Uszczegolowienie zakresu relacji miedzy UE a pan-
stwami czlonkowskimi znajduje si¢ w Tytule XIX TFUE, a szczegdlowo w art. 179-188.

Analiza poszczegélnych artykuléw wskazuje, ze w zakresie polityki wspdlnotowej
mamy do czynienia ze zréznicowaniem formalnym na linii UE—-panstwa cztonkowskie,
z widoczng dominacja panistw czlonkowskich. Oznacza to, iz ten zakres uregulowan
faktycznie przesuwa polityke w zakresie badan i rozwoju technologicznego do kompe-
tencji koordynacyjno-wspierajaco-uzupetniajgcych®.

B . Zidtkowska, Systematyzacja pojgc..., s. 52-53.
Y Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.U. UE C 326/47,26 X 2012.

5 J. Barez, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska w swietle Trak-
tatu z Lizbony. Aspekty ckonomiczne, Warszawa 2012, s. 62-66.



84 Leszek Kwiecinski POLITEJA 3(54)/2018

I tak w art. 180 zapisano, ze do osiggnigcia celéw [dotyczacych polityki w zakresie ba-
dan, rozwoju technologicznego — LK.] Unia prowadzi dziatania, ktdre stanowiq nzu-
pelnienie dziatan podejmowanych przez Parstwa Czlonkowskie. Oznacza to, iz UE dziata
na zasadzie preempcji, czyli podejmuje tylko te dziatania, ktérych nie podjely panstwa,
albo takie, ktére paristwa cztonkowskie wyraznie wskazaly do podjecia na poziomie
ponadnarodowym. Dopelnieniem relacji panistwa cztonkowskie—UE s3 zapisy art. 181
pkt 1, w ke6rych wskazuje sie, ze Unia i Paristwa Czlonkowskie koordynujg swoje dzia-
lania w zakresie badarn i rozwoju technologicznego, tak aby zapewnié wzajemng spdjnosé
polityk krajowych i polityki Unii. Ponadto w art. 181 pkt 2 zapisano, iz Komisja Europej-
ska moze podja¢ inicjatywe w celu wsparcia owej koordynacji, jednakze tylko w scistej
wspdlpracy z parstwami czlonkowskimi'.

W art. 182 pkt 1-3 oraz art. 183 przedstawiono zakres definiowania i cele gléwnego
instrumentu UE w odniesieniu do polityki w zakresie badan, rozwoju technologiczne-
go i przestrzeni kosmicznej, czyli Programu Ramowego (PR). Na podstawie art. 182
pkt 4 to Rada, stanowigc w ramach szczeg6lnej procedury decyzyjnej, uchwala progra-
my szczegbtowe, czyli narzedzia wykonawcze w stosunku do PR. Oznacza to, iz to pan-
stwa czfonkowskie — zobowiazane albo jednoglosnie, albo kwalifikowana wickszoscia
gloséw — decydujg o alokagji tych $rodkéw'”.

W art. 184 znaczenie panstw czfonkowskich, a przede wszystkim integracji zrézni-
cowanej, zdefiniowane jest juz explicite. Dotyczy ono wzmocnionej wspdtpracy, gdyz
w mysl zapiséw tego artykutu przy urzeczywistnianin wieloletniego programu ramowego
maogq zostaé podjete decyzje o programach uzupetniajgcych, w ktdrych uczestniczq tylko
niektdre Paristwa Czlonkowskie, ktdre je finansujg, z zastrzezeniem ewentualnego wspot-
uczestnictwa Unii'.

Na zakonczenie tej czgéci opisu formalnego zréznicowania w obszarze polityki ba-
dan i rozwoju technologicznego wypada takze zauwazy¢, ze to Rada, w mysl art. 188,
okresla mozliwosci tworzenia wspdlnych przedsi¢biorstw lub jakichkolwiek innych struk-
tur niezbednych do skutecznego wykonywania unijnych programéw badawczych, rozwoju
technologicznego i demonstracyjnych®.

Z przytoczonych zapiséw TFUE wytania si¢ zatem obraz zréznicowania formalne-
go miedzy UE a panistwami cztonkowskimi, nadrzednymi w odniesieniu do tego obsza-
ru funkcjonalnego. Owo zréznicowanie moze by¢ dodatkowo poglebiane przez inne
inicjatywy angazujace wybrane paristwa. Przykladem takiego zréznicowania, powzig-
tego na podstawie art. 184, jest system jednolitego patentu europejskiego®. Formal-
ne zréznicowanie w obszarze polityki badan i rozwoju technologicznego nie jest jedy-

Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskicj...
Tamze.
Tamsze.
Tamsze.

2 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1257/2012 z dnia 17 grudnia 2012 r. wpro-
wadzajgee wzmocniong wspdlprace w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patentowej,
Dz.U. UE L 361, 31 XII 2012; Rozporzqdzenie Rady (UE) nr 1260/2012 z dnia 17 grudnia 2012 r.
wprowadzajgce wzmocniong wspdtprace w dziedzinie tworzenia jednolitego systemu ochrony patentowej
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nym wymiarem owych dysproporcji. Zréznicowanie to uwydatnia si¢ jeszcze bardziej
w kwestii, gdy pod uwage wezmiemy aspekty finansowo-podmiotowe.

POLITYKA W ZAKRESIE BADAN I ROZWOJU
TECHNOLOGICZNEGO UE - W KIERUNKU
ZROZNICOWANIA FAKTYCZNEGO

Analize zakresu zréznicowania faktycznego w obszarze polityki badar i rozwoju tech-
nologicznego rozpocza¢ mozna od przywolania danych z najwigkszego europejskiego
zestawienia dotyczacego innowacyjnosci i konkurencyjnosci, za ktéry nalezy uznaé
Syntetyczny Wiskaznik Innowacyjnosci (Sumary Innovation Index, SII), zaproponowa-
ny przez Komisj¢ Europejska w ramach szerszej metodologii pomiaru innowacyjnosci,
okre$lanej mianem Unijnej Tablicy Innowacyjnosci (Innovation Union Scoreboard)™.
Paristwa cztonkowskie klasyfikowane sa w czterech grupach, w zaleznosci od wielkosci
wartosci wskaznika SII.

Do grupy liderdw (innovation leaders) zaliczane sa kraje, ke6rych SII przyjmuje war-
to$¢ powyzej 120% $redniego wskaznika dla paristw UE, w grupie doganiajacych (i72720-
vation followers) znajduja si¢ kraje, kedrych SII to 90-120% $redniego wskaznika, grupa
umiarkowanych innowatordw (moderate innovators) to kraje, kedrych SII wynosi 50-90%
sredniego wskaznika, natomiast do ostatniej grupy parstw, zwanej skromnymi innowato-
rami (modest innovators), naleza paristwa z SII ponizej 50% $redniego wskaznika. W tab. 1
przedstawiono warto$¢ wskaznika SII dla paristw cztonkowskich UE za 2017 rok.

Tab. 1. Wartoéci wskaznika SII dla paristw czlonkowskich UE (2017)

Panistwo S et Kategoria
dla UE: 102,0)

Szwecja 143,6 Innovators leaders
Dania 136,7 Innovators leaders
Finlandia 130,9 Innovators leaders
Holandia 129,5 Innovators leaders
Wielka Brytania 125,3 Innovators leaders
Niemcy 123,4 Innovators leaders
Austria 121,5 Innovators leaders
Luksemburg 121,4 Innovators leaders
Belgia 120,9 Innovators leaders

w odniesienin do majgcych zastosowanie ustaler: dotyczgcych tumaczen, Dz.U. UE L 361, 31 XI12012;
Porozumienie w sprawie Jednolitego Sqdu Patentowego, Dz.U. UE C 175/1, 20 VI 2013.

European Commission, Directorate-General for Internal Market, Industry, Entrepreneurship and

SMEs, Innovation Union Scoreboard 2015, Brussels 2015.

21
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Panstwo S (it Kategoria
dla UE: 102,0)

Irlandia 115,7 Innovation followers
Francja 109,2 Innovation followers
Stowenia 97,8 Innovation followers
Czechy 84,4 Moderate innovators
Portugalia 83,0 Moderate innovators
Estonia 79,8 Moderate innovators
Litwa 79,4 Moderate innovators
Hiszpania 78,3 Moderate innovators
Malta 76,5 Moderate innovators
Wiochy 75,1 Moderate innovators
Cypr 74,8 Moderate innovators
Stowacja 70,0 Moderate innovators
Gregja 68,2 Moderate innovators
Wegry 67,4 Moderate innovators
Lotwa 58,1 Moderate innovators
Polska 54,8 Moderate innovators
Chorwacja 54,7 Moderate innovators

Bulgaria 47,5 Modest innovators

Rumunia 33,8 Modest innovators

Zrédlo: European Innovation Scoreboard 2017, [online] http://ec.curopa.cu/growth/industry/innova-
tion/facts-figures/scoreboards, 5 XII 2017.

Zréznicowanie miedzy liderami innowagji (9 paristw) a umiarkowanymi innowa-
torami waha si¢ od 90 do 30% wartosci wskaznika, co powoduje, iz roznice w zakresie
konkurencyjnosci i innowacyjnosci moga by¢ istotnym argumentem na rzecz przyjecia
tezy o zréznicowaniu faktycznym w tym obszarze.

Z tab. 1 mozna takze wyciagna¢ wniosek, iz owo zréznicowanie przebiega na linii
stare—nowe panstwa cztonkowskie; w grupie umiarkowanych i skromnych innowato-
réw na ogolna liczbe 16 tylko 3 (Hiszpania, Wiochy, Grecja) pochodza z tzw. starej
UE, a w grupach lideréw i doganiajacych jest tylko 1 paristwo, ktére przystapito do UE
po 2004 r.: Stowenia, ktéra zamyka stawke panstw doganiajacych.

Analiza kolejnych zmiennych bedzie potwierdzata te teze, a takze pozytywnie falsy-
fikowata hipoteze gléwna. W 2014 r. wérdd panstw cztonkowskich UE najwicksza licz-
be zgloszen patentowych rejestrowanych w Europejskim Urzedzie Patentowym, keére
$wiadcza o potencjale wdrozeniowym innowacji, zfozyly Niemcy (32 022), nastgpnic
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Francja (12 417), Holandia (7606), Wielka Brytania (6469), Szwecja (5004), Wio-
chy (4662). Paristwami, ktére zlozyly najmniej wnioskéw, byly: Rumunia (30), Sto-
wacja (37), Bulgaria (56), Grecja (135), Stowenia (161), Portugalia (199), Czechy
(291), Polska (510). Nalezy takze podkresli¢, iz najwigcej wnioskéw patentowych
zlozonych na milion mieszkancéw przypadio w 2014 r.: Szwecji (402), Finlandii
(360), Danii (347), Holandii (347) oraz Niemcom (328)*.

Kolejnymi zmiennymi wskazujacymi zréznicowanie faktyczne miedzy podmio-
tami, ale juz nie tylko pafistwowymi, sa wskazniki zwigzane z uczestnictwem pod-
miotéw publicznych i prywatnych korzystajacych z najwigkszego instrumentu unij-
nej polityki w zakresie badan i rozwoju technologicznego, tj. Programu Ramowego.
Pierwszym wnioskiem wyplywajacym z analizy danych z 7 PR, realizowanego w la-
tach 2007-2013, jest zdecydowane zréznicowanie ilo$ciowe i finansowe zespoléw
badawczych z tzw. starej i nowej UE. Na najwicksze panistwa UE: Niemcy, Wielka
Brytanie, Francj¢, Wtochy, Hiszpanie, Belgie i Holandi¢ przypadto az 73% zrealizo-
wanych projektéw. Z kolei udzial zespotéw z tzw. UE 13 we wszystkich projekeach
realizowanych w ramach 7 PR wynosit nieco ponad 9%%.

Na uwagg zastuguje takze fake, iz ponad 80% projektéw realizowanych w ramach
7 PR koordynowaly podmioty pochodzace z siedmiu paristw UE 15: Wielkiej Bry-
tanii (23%), Niemiec (14%), Francji (12%), Hiszpanii (11%), Wtoch (9%), Holan-
dii (7%) i Belgii (4%)*.

Poglebiajac analize podmiotows uczestnictwa w 7 PR, nalezy odnies¢ si¢ do
udziatu szkdt wyzszych i przedsiebiorstw, a wiec podmiotéw, do kedrych kierowa-
ne s3 dzialania z Programu Ramowego. Spo$réd wymienionych podmiotéw naj-
wigkszy udzial maja uczelnie wyzsze i $rednie, i to zaréwno pod wzgledem liczby
wnioskodawcéw (39%), jak i ogétu wnioskéw przeznaczonych do dofinansowania
(29%). W tab. 2 wskazano uczelnie wyzsze z najwigkszym zaangazowaniem w pro-
jekty 7 PR. Wsrod 10 najbardziej aktywnych dominuja uczelnie z Wielkiej Brytanii,
Szwajcarii, Danii, Belgii i Holandii. W pierwszej pi¢¢dziesiatce znajduja si¢ uczel-
nie z 12 krajéw (w tym 10 z UE i 2 z pafistw stowarzyszonych, Szwajcarii i Izraela).
W tej grupie najwigcej podmiotéw pochodzi z Wielkiej Brytanii (14), Holandii (7),
Niemiec (6) i Szwecji (5). Brakuje w niej natomiast uczelni z krajéw przyjetych do
UE po 2004 r.

Inna grupa podmiotéw, ktérych udziat w 7 PR nalezy podda¢ analizie, sa przed-
sigbiorstwa z panistw cztonkowskich UE. Wir6d 10 najbardziej aktywnych dominuja
firmy z paiistw UE 15, w tym po 3 z Hiszpanii i Wloch, 2 z Niemiec i po 1 z Francj,
Holandii (patrz tab. 3). W grupie 50 najlepszych przedsigbiorstw reprezentowanych
jest 13 panistw (11 czlonkowskich i 2 stowarzyszone — Szwajcaria i Izracl). Najwigcej

22

European Patent Office, EPO Annual Report 2014, [online] http://www.cpo.org/about-us/
annual-reports-statistics/annual-report/2014.html, 28 XI 2017.

»  CORDIS, Final Report Summary of the 7th Framework Programme, [online] http://cordis.curopa.cu/
projects/result_en, 3 XII 2017.

% Tumze.
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pochodzi z Frangji (13), Niemiec (11), Wioch (7) oraz Hiszpanii (5). W tej grupie

znalazlo si¢ zaledwie 1 przedsi¢biorstwo z Czech.

Tab. 2. Ranking uczelni w realizacji projektéw w ramach 7 PR

Miejsce Liczb Finansowanie
w rankingu Nazwa uczelni Kraj rol'qcef{tz pozyskane
w ramach 7 PR Projetow, UE (euro)
1 The University of Cambridge UK 737 424033731
2 The University of Oxford UK 719 437211509

Imperial College of Science, Technology

. and Medicine in London UK (2 TR
4 University College in London UK 610 352748 161
5 Eidgenocssischc%"zzﬁr;ﬁche Hochschule cH 562 336 886752
6 Katholicke Universiteit Leuven BE 545 263002 585
7 Ecole Polytechnique Federale de Lausanne ~ CH 508 304732532
8 Danmarks Tekniske Universitet DK 409 186 622 061
9 Technische Universiteit Delft NL 406 195 158 867
10 The University of Edinburgh UK 405 225972 665

Zrodlo: Seventh FP 7 Monitoring Report 2014, European Commission DG Research and Innovation,
Brussels, 14 111 2015.

Tab. 3. Ranking przedsi¢biorstw w realizacji projektéw w ramach 7 PR

Miejsce Liczba Finansowanie

w rankingu Nazwa przedsi¢biorstwa Kraj ey pozyskane
w ramach 7 PR i z UE (euro)
1 Atos Spain SA ES 141 51948 726

2 Siemens AG DE 132 56 889 078

3 Thales Communication & Security SAS FR 117 60352 385

4 D’appolonia SPA IT 111 31175942

5 Telefonica Investigacion y Desarrollo SA  ES 109 52 620 460

6 Stmicroelectronics SRL IT 109 42701588

7 Airbus Defence and Space GmbH DE 109 39809 035

8 Acciona Infrastructuras SA ES 107 30563210

9 Philips Electronics Nederland BV NL 103 51724950

10 Selex es SPA IT 98 30492717

Zrédlo: Seventh FP 7 Monitoring Report 2014...



POLITEJA 3(54)/2018 Polityka w zakresie badar i rozwoju... 89

Biorac pod uwagg zagregowane dane dotyczace udziatu ilosciowego i finansowego
panstw UE 15 i UE 13 w 7 PR, nalezy odnotowa¢ ewidentng przewage panstw starej
Unii (patrz tab. 4). Réznica zaréwno w ogélnej liczbie beneficjentéw (91% do 9%), jak
i w pozyskanym finansowaniu (95% do 5%) $wiadczy o duzych dysproporcjach, a tym
samym o zréznicowaniu miedzy starymi a nowymi cztonkami UE.

Tab. 4. Ogélny udziat panistw czlonkowskich w konkursach 7 PR

Zmienna UE 15 UE 13
Liczba ludnosci 80% 20%
PKB per capita 87% 13%
Eaczna liczba beneficjentéw w ramach 7 PR 91% 9%
Eaczne pozyskane finansowanie ze $rodkéw 7 PR 95% 5%
Wskaznik sukcesu 26% 19%
Dofinansowanie (w euro na mieszkanca) 69,4 13,5

Zrédlo: Opracowanie whsne na podstawie: European Policy Brief- MIRRIS (Mobilizing Institutional
Reform for Research and Innovation System), Mid-term results, Brussels 2014.

Ostatnim elementem analizy wskaznikowej jest ocena aktualnej aktywnosci panstw
UE 151 UE 13 w ramach obecnie realizowanego programu ramowego Horyzont 2020.
Bazujac na najbardziej aktualnych statystykach, opublikowanych po 404 konkursach,
a wiec mniej wiecej polowie czasu trwania programu, mozna wskazaé, iz tendencje
do zréznicowania zmniejszaja si¢, jednakze tempo tej zmiany jest niezwykle powolne

(patrz tab. 5).

Tab. 5. Udzial w ramach programu Horyzont 2020 po 404 konkursach

. _ Dofinansowanie
Liczba uczestnikéw , . o,
. Wskaznik sukcesu uczestnikéw
we wnioskach o
projektéw (euro)
UE 28 460702 15,3% 26859 000 000
UE13 50 906 10,5% 1404 140 000
Udzial UE 13 w UE 28 11% - 5,2%

Zrédlo: Statystyki uczestnictwa w PR Horyzont 2020. Raport po 404 konkursach, [online] heep://www.kpk.
gov.pl/2p=39897,2 XI1 2017.

Z danych zawartych w tab. 5 mozna wywnioskowa¢, iz wskaznik srodkéw pozyski-
wanych przez tzw. nowe panistwa czlonkowskie nie zmienia si¢ — jego wartos¢ oscyluje
w granicach 5%, a wi¢ec podobnie jak w odniesieniu do 7 PR. Zwigkszyt si¢ natomiast
nieco procentowy wskaznik ich uczestnicewa — z 9 do 11%.
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PODSUMOWANIE

Polityka w zakresie badan i rozwoju technologicznego UE jest przyktadem procesu
integracyjnego, zréznicowanego zaréwno formalnie, jak i faktycznie. To zréznico-
wanie ma wiele wymiaréw: jest przestrzenne (migdzy UE 15 a UE 13), funkcjonal-
ne (dziedzina zréznicowania i wysoko$¢ finansowania), trwale (od poczatku proce-
su integracji europejskiej), widoczne zaréwno miedzy panstwami cztonkowskimi, jak
i na innych poziomach integracyjnych (uczelnie wyzsze, instytucje badawcze, przed-
sicbiorstwa). Jest to zwigzane po czgsci z wicloaspektowym ujeciem tej polityki, od-
noszacym si¢ do wielu branz gospodarki, w tym takze do tych, ktére z jednej strony
stanowia o konkurencyjnosci gospodarki danego kraju (np. przemyst chemiczny, elek-
troniczny, biotechnologiczny, informatyczny), a z drugiej odnosza si¢ do najbardziej
strzezonych aspektéw dziatalnosci innowacyjnej panistwa (takich jak przemyst zbroje-
niowy czy surowcowy)®.

W zwiazku z powyzszym, falsyfikujac pozytywnie postawiona na poczatku artyku-
tu hipotezg, nalezy zastanowic sie, czy integracja zréznicowana — jako modus operandi
procesu integracji europejskiej — staje si¢ szansa kreowania nowych sieci epistemicz-
nych (rozwdj nowych sieci wspélpracy), czy raczej droga do ewolucyjnych proceséw
dezintegracji migdzy panstwami cztonkowskimi UE, ktdre to procesy sa opisywane
w literaturze przedmiotu jako tzw. dynamika reakcji przeciwstawnych®. Charakteryzu-
ja si¢ one sekwencja zdarzen odmiennych od poczatkowo inicjowanych. Ujmujac rzecz
nieco bardziej praktycznie, moze manifestowac si¢ to kwestionowaniem kolejnych ini-
cjatyw majacych poglebi¢ integracje. Moze takze prowadzi¢ do braku solidarnosci, he-
gemonicznego czy niedemokratycznego charakteru podejmowanych decyzji, stabnie-
cia poparcia spotecznego dla procesu integracji czy wreszcie powstrzymania postgpu
i tempa integracji, skutkujacych petzajaca dezintegracja.

Bazujac na przytoczonych argumentach o charakterze formalno-prawnym i finan-
sowo-rzeczowym, a takze obserwujac negatywne tendencje, ktére obecnie znaczaco
wplywaja na procesy integracyjne (kryzys migracyjny, finansowy, zaufania, partycypaciji,
solidarnosci), mozna zalozy¢, iz koncepcja integracji zroznicowanej powinna stanowi¢
najnizszy wspolny mianownik, a wigc umozliwia¢ kreowanie zdywersyfikowanych sie-
ci i narzedzi, w ramach ktdrych wszyscy uczestnicy beda mogli znalez¢é swoje miejsce
i wykorzysta¢ istniejace zasoby przy respektowaniu nadrzednych celéw procesu integra-
cji zapisanych w traktatach. Wedtug piszacego te stowa koncepcja integracji zréznicowa-
ngj jest dzi$ faktem, i to nie tylko w odniesieniu do polityki w obszarze badan i rozwoju
technologicznego. Podobne procesy mozna zaobserwowad, gdy podda si¢ analizie inne
obszary integracyjne, np. polityke zagraniczng i bezpieczenistwa, spoleczna, spdjnosci,

» L. Kwiecinski, Parki technologiczne jako element polityki badawczo-rozwojowej w Polsce i w krajach Unii

Europejskiej, Wroctaw 2005, s. 170-178.

% J. Mahoney, Path Dependence in Historical Sociology, ,Theory and Society” 2000, vol. 29, nr 4, s. 507-
-548.
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energetyczna, rolna, migracyjna czy wobec strefy euro”. Aby zatem nie generowaé no-
wych pdl konfliktu i nie kreowa¢ nierealnych scenariuszy zaréwno Europy federalne;j,
jak i dezintegracji UE, mozna, w mys] stéw Roberta Schumana, uznaé koncepcjg inte-
gracji zréznicowanej za narz¢dzie wspdlnego poszukiwania (franc. recherche en commun)™
i szans¢ na rozwdj proceséw integracyjnych, co w rezultacie pozwoli uniknaé sytuacji,
ktérg inny z ,,tw6rcdw” wspolnot europejskich, Jean Monnet, opisal nastepujaco: Nic nie
Jest nigdy naprawdy skoriczone, a talent polega na tym, aby umied sig zatrzymacd weedy, kiedy
nadmiar starannosci zaczyna grozicé zerwaniem réwnowagi®.
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powszechniajace si¢ traktowanie ukfadu instytucjonalnego Unii Europejskiej

jako systemu politycznego nie idzie w parze z postrzeganiem europartii jako par-
tii sezsu stricto. Michalis Peglis wspomina w tym kontekscie o swego rodzaju instytucjo-
nalnej asymetrii'. W poréwnaniu z funkcjami petnionymi przez partie w poszczegdl-
nych paristwach rola europartii w systemie UE wydaje si¢ nader skromna®. Wybory do
Parlamentu Europejskiego zdominowane sa przez partie krajowe, a prace w tym orga-
nie strukturyzowane przez grupy polityczne. Nie oznacza to jednak, ze pozaparlamen-
tarne europartie s pozbawione znaczenia. Rozwijajg one swoje struktury i stopniowo
daza do wykonywania funkgji tradycyjnie przypisywanych partiom?, ponadto sa jedy-
nymi aktorami tworzacymi powiazania miedzy politykami wchodzacymi w sklad Ko-
misji, Rady i Rady Europejskiej, czemu stuza m.in. szczyty partyjne®. Steven van Hecke
trafnie zauwazyl, ze nawet jesli wpltyw wywierany przez europartie nie jest duzy, to maty
wplyw na bardzo wazny proces moze generowad powazne konsekwencje’. Dlatego pozosta-
ja one waznym przedmiotem dociekari naukowych.

Pomimo ciaglego istnienia wspomnianej asymetrii instytucjonalnej, nie mozna nie
docenia¢ faktu, ze europartie stopniowo umacniajg swoja pozycje. Stuza temu zmia-
ny wprowadzane do prawa traktatowego UE, a takze akty prawne Rady i PE. Przed-
miotem niniejszego artykutu jest analiza odnosnych przepiséw traktatu lizbonskiego
w celu ukazania zmian, jakie za jego sprawa moga by¢ udzialem europartii®. Gléwna
tez¢ mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze nawet jesli bezposredni wptyw trakeatu z Li-
zbony na europartie nie byt znaczacy, to jego posrednie oddzialywanie moze by¢ znacz-
nie wigksze. Wiaze si¢ to z okreslonymi interpretacjami przepiséw traktatu, ktére — na-
wet jesli dotyczg innych instytucji — moga wywiera¢ wplyw takze na pozycje i znaczenie

' M. Peglis, How Can European Political Parties Maximise Their Success in the 2019 Elections?, ,,Euro-
pean View” 2015, vol. 14, nr 1, 5. 21-30, [online] hetps://doi.org/10.1007/5s12290-015-0354-6, 30 I11
2018.

> H.H.von Arnim, M. Schurig, The European Party Financing Regulation, Miinster 2004, s. 28-29.

B. Kosowska-Gastol, Europejskie partie polityczne jako organizacje wielopoziomowe. Rozwdj, struktury,
funkecje, Krakow 2014, 5. 218-261.

Karl M. Johansson utrzymywanie powiazai pomigdzy réznymi plaszczyznami wiclopoziomowego
systemu politycznego UE uznat wreez za raison détre europejskich partii. K.M. Johansson, Towards
a Theory of Federations of Political Parties in Multilevel Europe: at the Nexus of International Relations
and Comparative Politics, [w:] The Europarties. Organisation and Influence, red. P. Delwit, E. Kiilahci,
C. Van de Walle, Brussels 2004, s. 18-19.

> S.van Hecke, Do Transnational Party Federations Matter? (...and Why Should We Care?), ,Journal of
Contemporary European Research” 2010, vol. 6, nr 2, s. 407.

Warto w tym miejscu zwrocié uwage, ze artykuf pos’wigcony zostal pozaparlamentarnym europartiom,
nie za$ powiazanym z nimi grupom politycznym w PE. Te ostatnie przywotywane beda niejako na
marginesic i tylko w takim zakresie, jaki uznano za niezbedny do zrozumienia ich relacji z europar-
tiami. Nalezy tez nadmienié, ze o ile w literaturze przedmiotu przyjelo si¢ okreslaniec omawianych tu
podmiotéw mianem europartii, o tyle w prawie traktatowym i w pierwszych dwdch rozporzadzeniach
poswieconych tym podmiotom (z 2003 1 2007 r.) konsekwentnie stosowane jest okreslenie partie poli-
tyczne na poziomie europejskim, a w rozporzadzeniu z 2014 r. — europejskic partie polityczne. W niniej-
szym artykule powyzsze nazwy beda stosowane zamiennie.
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curopartii. W artykule zastosowano podejécie neoinstytucjonalne w postaci instytucjo-
nalizmu racjonalnego wyboru, ktéry pozwala ukazad, jak aktorzy polityczni dostoso-
wuja si¢ do zmieniajacych si¢ ram prawnych i otoczenia instytucjonalnego (w tym wy-
padku: europartie do traktatu z Lizbony).

Artykut zostat podzielony na trzy czesci. W pierwszej przypomniano geneze euro-
partii oraz nakreslono ramy prawne ich dziatalnosci do wejécia w zycie traktatu lizbon-
skiego. W drugiej przeanalizowano przepisy traktatu bezposrednio poswigcone euro-
partiom. W trzeciej zarysowano obszary, w ktorych europartie — przyjmujac okreslona
interpretacje przepisow traktatowych — moga probowa¢ wywiera¢ posredni wplyw na
proces decyzyjny UE. Dotyczy to zwlaszcza nowego sposobu wylaniania przewodni-
czacego Komisji Europejskiej, ktory wzbudza duze nadzieje na dalszy rozwdéj europar-
tii, a zarazem wywoluje najwigcej kontrowersji.

1. UMOCOWANIE PARTII POLITYCZNYCH W PRAWIE UE

W przypadku tworzenia krajowych partii rzeczywisto$¢ polityczna na ogét wyprze-
dzata stan prawny — przyjmowane przepisy sankcjonowaly od dawna istniejace ugru-
powania. Na plaszczyznie europejskiej sytuacja wygladata inaczej — prawo regulowa-
lo funkcjonowanie podmiotéw, ktére nie istnialy w rzeczywistosci lub istnialy jedynie
w zalazkowej postaci. Przepisy prawne mialy wigc by¢ swego rodzaju instytucja spraw-
cza, stymulujaca powstanie i rozwdj europartii’. Grupy polityczne zostaly wprawdzie
utworzone w Zgromadzeniu Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali zaraz po jej ukonsty-
tuowaniu si¢ w 1952 r.8, niemniej jednak mialy one wylacznie wewnatrzparlamentarny
charakter i nie byly w zaden sposéb powigzane z areng wyborcza, a ich czlonkowie byli
powotywani przez parlamenty panstw cztonkowskich.

Funkcjonowanie wspomnianych grup przez ponad 20 lat nie doprowadzilo do
utworzenia pozaparlamentarnych organizacji, ktére moglyby stanowi¢ ich zaplecze
i dostarcza¢ potrzebnego wsparcia. Dopiero zapowiedz przeprowadzenia bezpo$red-
nich wyboréw do PE na spotkaniu gtéw panstw lub szeféw rzadéw panstw czlon-
kowskich Wspdlnot Europejskich (tzw. spotkanie na szczycie) w Paryzu w 1974 r.
sktonita krajowe partie do nawigzywania wspolpracy takze poza PE w celu lepszego

przygotowania si¢ do eurowyboréw?’. Decyzja tabyta bezposrednia przyczyna powstania
7 Argumentacja dotyczaca tego stwierdzenia zostata rozwinigta w innym opracowaniu, dlatego tutaj zo-
stanie pominieta. Zob. B. Kosowska-Gastol, ,, Partie polityczne na poziomie europejskim” — stan obecny
i perspektywy rozwoju, [w:] Nowe strategie na nowy wiek. Granice i mozliwosci integracji regionalnych
i globalnych, red. M. Chorosnicki [i in.], Krakéw 2013, s. 137-149.

Zgromadzenie przyjelo rezolucje dotyczaca tworzenia grup politycznych 16 VI 1953 r., niemniej jed-
nak pierwsze grupy uksztaltowaly si¢ jeszcze w 1952 r., mimo braku przepiséw prawnych w tym zakre-
sie.

Final communiqué of the Paris Summit (9 and 10 December 1974), ,Bulletin of the European Commu-
nities”, nr 12, Luxembourg, XII 1974, [online] http://www.cvce.cu/obj/final_communique_of_the_
paris_summit_9_and_10_december_1974-en-2acd8532-b271-49¢d-bf63-bd8131180d6b.heml,
30 I112018.
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transnarodowych federacji partii, stanowiacych zalazki europartii. Po fazie optymizmu
odnos$nie do mozliwosci szybkiego powstania prawdziwie europejskich partii nastapita
jednak stagnacja, kt6ra przerwalo dopiero wejscie w zycie kolejnych aktéw prawnych —
Jednolitego Aktu Europejskiego'® oraz traktatu z Maastricht''. Okres ten zostal uznany
za poczatek fazy renesansu europartii'.

Dla rozwoju wspodlpracy partyjnej duze znaczenie miat zwlaszcza traktat z Ma-
astricht, w ktérym wprowadzono do prawa pierwotnego UE tzw. artykul partyjny
(art. 138a TWE), w ktérym stwierdzono, ze partie polityczne na poziomie europejskim
sq waznym czynnikiem integracji w ramach Unii. Przyczyniajg sig one do ksztattowania
Swiadomosci europejskiej i wyrazania woli politycznej obywateli Unii®. Z uwagi na fake,
ze nie byto w tym czasie podmiotéw, ktdre mozna bylo uznad za partie polityczne na po-
ziomie europejskim i ktdre spelnialyby zadekretowane w traktacie funkeje, wspomniane-
mu artykulowi nalezy przypisa¢ raczej rol¢ programowa. Oczekiwano, ze bedzie on sa-
mospelniajacy si¢ przepowiednia, co w duzej mierze si¢ sprawdzito. Nawet jesli artykul
byt ogélng deklaracja polityczna, przynidst nowe nadzieje i przyczynit si¢ do ozywienia
partyjnej wspolpracy w ramach transnarodowych federacji. Niektére z nich zmieni-
ly nazwy, dodajac do dotychczasowych okreslenie partia, dokonaly tez odpowiednich
przeksztalcen w swoich statutach. Spodziewano sie, ze w $lad za tzw. konstytucjonali-
zacja europartii'* przyjete zostang szczegdlowe przepisy nizszego rzgdu. Tak si¢ jednak
nie stato. Sytuacja nie ulegta zmianie takze po przyjeciu traktatu z Amsterdamu, keéry
w zakresie europartii przyni6st jedynie zmiany formalne polegajace na nadaniu nowej
numeracji: dawny art. 138a TWE stanowit odtad art. 191 TWE®".

Zmiany o charakterze merytorycznym wprowadzit dopiero traktat z Nicei. Do ar-
tykutu partyjnego dodano drugi akapit, w ktérym wezwano Rade i PE do okredlenia
w procedurze wspdldecydowania statusu i zasad finansowania partii politycznych na po-
ziomie europejskim'®. Rozporzadzenie w tej sprawie zostato wydane 4 listopada 2003 r.
Okre$lono w nim m.in., jakie warunki musi spetnia¢ organizacja, aby mogta uzyska¢
status europartii oraz finansowanie z budzetu UE". Rozporzadzenie to doczekalo si¢

10 Jednolity Akt Europejski, Dz.U. UE L 169, 29 VI 1987.

Y Traktat o Unii Europejskiej (traktat z Maastricht), Dz.U. UE C 191, 29 VII 1992.

Fazy optymizmu, stagnacji oraz renesansu zostaly wyréznione przez Simona Hixa. Zob. S. Hix, The
Transnational Party Federations, [w:] Political Parties and the European Union, red. J. Gaffney, Lon-
don-New York 1996, 5. 312-321.

5 Traktat o Unii Europejskiej...

Pojecie konstytucjonalizacja rozumiane jest zazwyczaj jako odzwierciedlenie funkcjonowania partii
w porzadku konstytucyjnym danego paristwa. W przypadku UE za normy konstytucyjne uznaje si¢ te
zawarte w prawie traktatowym. M. Jastrzebski, Status prawny partii politycznych na poziomie europej-
skim, [w:] T. Godlewski [i in.], Wspdiczesne partie polityczne. Wybrane problemy, Torun 2009, s. 115.
5 Traktat z Amsterdamu, Dz.U. UE C 340, 10 XI 1997.

16 Traktat z Nicei, Dz.U. UE C 80, 10 I11 2001.

7 Rozporzgdzenie (WE) nr 2004/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 4 listopada 2003 r.
w sprawie przepiséw regulujgcych partie polityczne na poziomie europejskim oraz zasad dotyczgcych ich
finansowania, Dz.U. UE L 297, 15 X1 2003.
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nowelizacji dokonanej 18 grudnia 2007 r., ktérej celem bylo zwigkszenie skuteczno-
sci wspolnotowych przepiséw regulujacych dziatalnos¢ i finansowanie europartii'®.
Oprécz tego nowelizacja umozliwila zakladanie przy europartiach tzw. fundacji poli-
tycznych na poziomie europejskim, bedacych swego rodzaju partyjnymi think tankami.

2. ZMIANY W STATUSIE PRAWNYM EUROPARTII WPROWADZONE
PRZEPISAMI TRAKTATU Z LIZBONY

W traktacie lizbonskim w zasadzie powtdérzono wezesniejsze przepisy dotyczace euro-
partii, umieszczajac je jednak w innych miejscach. W literaturze przedmiotu zwrécono
uwage, ze wprowadzone zmiany maja charakter symboliczny, porzqdkowy i formalny®.
Niemniej jednak, zgodnie z ustaleniami doktryny prawa konstytucyjnego, systematyka
aktu prawnego moze mie¢ duze znaczenie interpretacyjne, dlatego warto blizej przyj-
rzed si¢ temu, w ktorej cz¢sci traktatu umieszczono przepisy poswigcone europartiom
oraz jaki to moze mie¢ wpltyw na ich pozycje.

Art. 191 TWE, regulujacy status europartii z traktacie nicejskim, w trakracie liz-
boriskim zostal podzielony na dwie czgéci; jedna stala si¢ czescig Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej (art. 10 ust. 4 TUE), druga — Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskicj
(art.224 TFUE)®. Ponadto przepisy dotyczace europartii zostaly cz¢$ciowo powtdrzo-
ne w Karcie Praw Podstawowych UE (art. 12 ust. 2 KPP UE)?. Tab. 1 obrazuje zmiany
w tym zakresie.

Z art. 191 TWE usunigto pierwsze zdanie zawierajace deklaracje, iz europartie sa
waznym czynnikiem integracji w ramach Unii, co nalezy uzna¢ za zasadne, albowiem
zadna konstytucja nie zawiera stwierdzenia o waznosci partii funkcjonujacych w ra-
mach panstwa (uznaje si¢ to za oczywiste). Konstytucje skupiaja si¢ raczej na nakre-
$leniu funkcji partii. Te zostaly zawarte w kolejnym zdaniu wspomnianego artykutu,
ktére umieszczono teraz w art. 10 TUE jako ust. 4. Artykut jest w catosci poswiecony
demokracji przedstawicielskiej, ktéra uznano za podstawe funkcjonowania UE (ust.
1). Obywatele s3 reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Europejskim (ust.
2), za$ panistwa czlonkowskie sa reprezentowane w Radzie Europejskiej przez szeféw
panstw lub rzadéw oraz w Radzie przez rzady krajowe, ktére odpowiadaja przed swo-
imi parlamentami lub obywatelami (ust. 2). Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢

'8 Rozporzgdzenic (WE) nr 1524/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2007 r. zmie-
niajgce rozporzqdzenie (WE) nr 2004/2003 w sprawie przepiséw regulujgcych partie polityczne na po-
ziomie europejskim oraz zasad dotyczgcych ich finansowania, Dz.U. UE L 343, 27 XI12007.

A. Gorgol, Prawne aspekty publicznego finansowania partii politycznych w Polsce i na poziomie europej-
skim, Lublin 2011, s. 79.

20 Traktat lizhonski, Dz.U. UE C 306, 17 XII 2007.

21

Podstawy prawne Unii Europejskiej. Traktat z Lizbony, Traktar o Unii Europejskiej, Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej wraz z protokolami i deklaracjami, Karta Praw Podstawowych. Teksty skonso-
lidowane traktatéw wwzgledniajgce korekry jezykowe, wprow., wybér i oprac. J. Barcz, Warszawa 2010,
s. 63,203, 456.
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w zyciu demokratycznym Unii, a decyzje powinny by¢ podejmowane w sposdb otwar-
ty, jak najblizej obywateli (ust. 3). Powtdrzenie w tym kontekscie sformutowania:
Partie polityczne na poziomie europejskim przyczyniajg si¢ do ksztattowania europej-
skiej swiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli Unii nabiera nowego znacze-
nia””. Europartie zostaja uznane za wazne w demokracji przedstawicielskiej instytucje
posredniczace pomigdzy obywatelami oraz organami wladzy. Zdaniem Marcina Ja-
strzgbskiego jednoznaczne powiazanie ich z zasada demokracji sprawia, ze nabieraja
zdecydowanie wigkszego znaczenia®.

Tab. 1. Zestawienie przepiséw poswigconych europartiom w traktatach z Nicei i Lizbony
Traktat z Nicei Traktat z Lizbony

art. 191 TWE art. 10 ust. 4 TUE
Partie polityczne na poziomie europejskim  Partie polityczne na poziomie europejskim przyczyniaja
sa waznym czynnikiem integracji w ra-  si¢ do ksztattowania europejskiej $wiadomodci politycz-
mach Unii. Przyczyniaja sic one do ksztal-  nej i wyrazania woli obywateli Unii.
towania $wiadomosci europejskiej i wy-

art. 224 TFUE

razania woli politycznej obywateli Unii. o .
Parlament Europejski i Rada, stanowigc w drodze roz-

Rada, stanowigc zgodnie z procedurg okre- ; :

Slong w artykule 251, okresla status partii po- P arzngen G e =y i u.xmu'mdawczﬁg',

liycateyobires posiomie europe ki w saizes 0/6.}"851.41_]4 status partii politycznych na poziomie europej-

gblnotsi zasady dotycugee ich finansowania, skim, o ktdrych mowa w artykule 10 ustgp 4 Traktatn
o0 Unii Europejskiej, w szczegdlnosci zasady dotyczgce ich

finansowania.

art. 12 ust. 2 KPP UE
Partie polityczne na poziomie Unii przyczyniaja sic do
wyrazania woli politycznej jej obywateli.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Z kolei drugi akapit dawnego art. 191 TWE, wzywajacy organy unijne do wydania
odpowiedniego aktu prawnego regulujacego status oraz zasady finansowania europartii,
umieszczony zostal w TFUE jako art. 224. Wspomniane przepisy zostaly uszczegdtowione
i obecnie wynika z nich jasno, ze akt regulujacy kwestie zwigzane z europartiami ma mie¢
charakter rozporzadzenia PE i Rady oraz powinien by¢ przyjety zgodnie z przewidziang
w traktacie lizbonskim zwykla procedura ustawodawcza. Po wejsciu z zycie traktatu weze-
$niejsze rozporzadzenie o europartiach z 2003 r., znowelizowane w 2007 r., zostato zasta-
pione nowym aktem prawnym — rozporzadzeniem nr 1141/2014 PE i Rady z 22 pazdzier-
nika 2014 r.*, ktére dostosowuje wezesnicjsze przepisy do nowego traktatu, uwzglednia
tez doswiadczenia zwigzane ze stosowaniem dotychczasowego rozporzadzenia.

2 W traktacie z Lizbony przesunigte zostalo okreslenie polityczna, ktére wezesniej dotycezylo woli obywa-

teli, obecnie — §wiadomosci europejskie;.
M. Jastrzebski, Status prawny..., s. 121-122.

*  Rozporzqdzenie (EU, Euratom) Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1141/2014 z dnia 22 pazdziernika
2014 r. w sprawie statusu i finansowania europejskich partii politycznych i europejskich fundacji politycz-
nych, Dz U. UE L 317,4 X12014.
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Przepisy poswigcone europartiom zostaly umieszczone takze w Karcie Praw Pod-
stawowych EU, ktéra stata si¢ odtad czgécig prawa pierwotnego. Partiom poswiecono
ust. 2 w art. 12, uzupelnia on ust. 1 wspomnianego artykutu regulujacy zgromadzanie
i stowarzyszanie si¢ m.in. w celach politycznych. Powtdrzono w nim stwierdzenie o eu-
ropartiach jako podmiotach, ktére przyczyniaja si¢ do wyrazania woli politycznej oby-
wateli. Umieszczenie przepisdw o europartiach w tym dokumencie czyni zrzeszanie si¢
w nich jednym z praw podstawowych przystugujacych obywatelom UE.

Z powyzszych rozwazan jednoznacznie wynika, ze przepisy poswiecone europar-
tiom nie ulegly w traktacie lizboriskim powaznym zmianom, jego bezposredni wptyw
na omawiane tu organizacje byl wiec nieznaczny. Niemniej jednak zmiana przepiséw
poswigconych innym instytucjom i organom unijnym stwarza nowe mozliwosci, ktore
moga by¢ wykorzystywane réwniez przez europartie poszukujace przez caly czas sposo-
béw zwickszania swojego wplywu na proces decyzyjny w UE.

3. MOZLIWOSCI POSREDNIEGO ODDZIAEYWANIA TRAKTATU
LIZBONSKIEGO NA EUROPARTIE ZE SZCZEGOLNYM
UWZGLEDNIENIEM NOWEGO SPOSOBU POWOLYWANIA
PRZEWODNICZACEGO KOMISJI EUROPEJSKIE]

W zwiazku z przyjeciem traktatu lizboniskiego wskazywano kilka obszardw, w kté-
rych przed europartiami otworzyly si¢ nowe mozliwosci dziatania. Wszystkie zwigza-
ne byly z potrzeba koordynowania okreslonych dziatan, do czego europartie — beda-
ce w swej istocie sieciami powiazan — wydaja si¢ szczegdlnie predystynowane. Warto
wspomnie¢ zwlaszcza o europejskiej inicjatywie obywatelskiej, nowej formule subsy-
diarnosci oraz zmienionym sposobie wylaniania przewodniczacego Komisji Europej-
skiej®. Nawet jesli traktat nie taczy zadnej ze wspomnianych instytucji bezposrednio
z europartiami, to moga one stuzy¢ nawigzywaniu kontaktéw pomiedzy obywatelami,
partiami i parlamentami krajowymi oraz organizowaniu poparcia dla okreslonych ini-
cjatyw czy sprzeciwu wobec projektéw aktow ustawodawczych pochodzacych od or-
ganéw unijnych.

Zgodniez przepisami rozporzadzenianr 1141/2014 PE i Rady o europartiach kazda
z nich stanowi sojusz polityczny reprezentowany w co najmniej jednej czwartej paristw
cztonkowskich (przy obecnym stanie UE: siedem)?. W rzeczywistosci najwigksze eu-
ropartie (Europejska Partia Ludowa — EPP, Partia Europejskich Socjalistéw — PES,

»  B. Kosowska-Gastol, , Partie polityczne na poziomie europejskim’..., s. 145-147.

26

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt b wspomnianego Rozporzgdzenia (EU, Euratom) Parlamentu Europejskiego
i Rady... europejska partia polityczna to sojusz polityczny, kedry sam jako taki lub jego czlonkowie sq
reprezentowani w co najmnicj jednej czwartej paristw czlonkowskich lub przez czlonkéw Parlamentu Eu-
ropejskiego, parlamentéw narodowych, parlamentéw regionalnych lub zgromadzet regionalnych, lub sam
Jjako taki lub jego partie cztonkowskie otrzymali, w co najmniej jednej czwartej parstw czlonkowskich, co
najmniej trzy procent gloséw oddanych w kazdym z tych pasistw czlonkowskich podczas ostatnich wyboréw
do Parlamentu Europejskiego.
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Porozumienie Liberaléw i Demokratéw na rzecz Europy — ALDE, Europejska Partia
Ziclonych — EGP) s3 reprezentowane we wszystkich lub prawie wszystkich paristwach
czlonkowskich UE, za$ europartie $redniej wielkosci (Partia Europejskiej Lewicy —
PEL, Wolny Sojusz Europejski — EFA) — w kilkunastu”. Samo odwotlanie si¢ do wta-
snych struktur stwarza europartiom mozliwo$¢ zmobilizowania obywateli, parlamenta-
rzystéw czy partii krajowych do podjecia okreslonych dzialani zwigzanych z inicjatywa
obywatelska, zasadg subsydiarnosci czy wylanianiem kandydatéw na przewodniczace-
go KE. Ostatnia ze wspomnianych aktywnosci wzbudza najwicksze zainteresowanie
curopartii, jest takze zywo dyskutowana w organach UE i wiaze si¢ z nia sporo kon-
trowersji, dlatego — z uwagi na rozmiar artykutu — dalsze rozwazania zostang skupione
wylacznie na niej.

Traktat lizbonski zmienit sposéb wytaniania przewodniczacego KE, nakazujac
Radzie Europejskiej przeprowadzenie konsultacji oraz uwzglednienie wyboréw do
PE oraz wzmacniajac uprawnienia Parlamentu Europejskiego, ktéry ma teraz wybie-
raé, a nie, jak wezesniej, zatwierdza¢ kandydata nominowanego przez Rade. Szczegély
zmian pokazano w tab. 2.

Tab. 2. Zestawienie przepiséw poswieconych wyborowi przewodniczacego
Komisji Europejskiej w traktatach z Nicei i Lizbony

Traktat z Nicei Traktat z Lizbony

Art. 214 ust. 2 TWE Art. 17 ust. 7 TUE
Rada, zebrana w skladzie szefow panstw — Uwzgledniajac wybory do Parlamentu Europejskiego
lub rzadéw i stanowiaca wickszo$cia kwa- i po przeprowadzeniu stosownych konsultacji, Rada
lifikowana, nominuje osobg, ktéra zamie-  Europejska, stanowiac wickszoscia kwalifikowana,
rza mianowaé przewodniczacym Komisji;  przedstawia Parlamentowi Europejskiemu kandydata
nominacja ta jest zatwierdzana przez na funkcje przewodniczacego Komisji. Kandydat ten
Parlament Europejski. jest wybierany przez Parlament Europejski wigkszoscia
gloséw cztonkéw wehodzacych w jego sklad. Jezeli nie
uzyska on wickszosci, Rada Europejska, stanowiac wick-
szoscia kwalifikowana, przedstawia, w terminie mie-
sigca, nowego kandydata, ktdry jest wybierany przez
Parlament Europejski zgodnie z ta sama procedura.

Zrédlo: opracowanic wlasne.

Przytoczone przepisy sa niejednoznaczne, dlatego poddaja si¢ réznym interpreta-
cjom. Watpliwosci budzi to, czy Rada powinna bra¢ pod uwage same wybory, czy tez
ich wyniki*®, a takze na czym maja polega¢ konsultacje. Z pomoca przychodzi zapis de-

77 B. Kosowska-Gastol, Europejskie partie polityczne..., s. 190, 317-338.

% Wedlug Martina Westlake’a okreslenie uwzgledniajge wybory moze oznaczaé tylko potrzebe zachowa-

nia rownowagi politycznej, jesli chodzi o nominacje na przewodniczacych Komisji, Rady Europejskiej
czy tez Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Bezpieczenistwa, natomiast okreslenie nwzgled-
niajgc wynik wybordw jest wezsze, a przez to moze wskazywaé, ze chodzi o nominacje kandydata z tej
europartii, ktéra zdobyta najwigcej mandatéw w PE. Podaje za: W. Gagatek, Mechanizm wytaniania
kandydatéw na przewodniczacego Komisji Europejskiej przez partie polityczne na poziomie europej-
skim: geneza, zalozenia, konsckwencje polityczne i instytucjonalne (w druku).
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klaracji 11: Konsultacje bedg koncentrowaly si¢ na kwalifikacjach kandydatow na urzqd
przewodniczgcego Komisji, z nwzglednieniem wyboréw do PE [...]%.

W Parlamencie Europejskim oraz w wickszosci europartii zaczgta upowszechniad si¢
interpretacja, zgodnie z kt6ra wybdr przewodniczacego KE powinien by¢ uzalezniony
od uktadu sit w PE; uwaza si¢ nawet, ze europartia, ktéra wygra wybory, bedzie mia-
la prawo wskaza¢ swojego kandydata na to stanowisko. Znalazlo to odzwierciedlenie
w oredziu o stanie UE z 2012 r., w ktérym éwezesny przewodniczacy KE José Manuel
Durio Barroso wezwal europartie do przedstawienia swoich wiodacych kandydatéw (Ze-
ading candidates, Spitzenkandidaten) jeszcze przed wyborami w 2014 r., tak aby mogli
oni wzia¢ udzial w kampanii, nadajac jej prawdziwie europejski wymiar. Swoich kandy-
datéw wskazalo pig¢ gléwnych partii (EPP, PES, ALDE, EGP, PEL). Sposréd liczacych
si¢ sit politycznych w procesie wylaniania Spitzenkandidaten nie wzigli udziatu tylko
konserwatysci (Sojusz Europejskich Konserwatystow i Reformatoréw — AECR), kedrzy
nie zgadzali si¢ z taka interpretacjq traktatu. Jako pierwsi swojego kandydata przedsta-
wili socjalisci, w $lad za nimi kolejne rodziny partyjne. Europartie zastosowaly przy tym
procedury zblizone do tych wykorzystywanych podczas wylaniania lideréw partii, co
mozna ttumaczy¢ krétkim okresem, jaki pozostat do wyboréw?. Oryginalna procedure
przyjela partia zielonych, ktéra zgodnie z gloszonymi pogladami zdecydowata si¢ wylo-
ni¢ dwoch wiodacych kandydatéw réznych plei, ponadto zastosowano wybér w otwar-
tych prawyborach. Pozostale europartie powierzyly to zadanie kongresom partyjnym.

W walce o stanowisko przewodniczacego Komisji liczyli si¢ przede wszystkim kan-
dydaci dwdch najwickszych partii — EPP i PES, inne postrzegaly proces wylaniania
i przedstawiania Spitzenkandidaten jako szans¢ na zaprezentowanie swojego progra-
mu, zwigkszenie rozpoznawalnosci i personalizacj¢ kampanii, co moglo si¢ przyczynié
do poprawy ich wynikéw wyborczych. Kampania informacyjna PE byla prowadzona
pod hastem: Tym razem jest inaczej!; probowano przekonaé wyborcéw do glosowania,
wskazujac, ze ich glos ma realne znaczenie. Od tego, kto wygra wybory, zaleze¢ bowiem
miata obsada stanowiska przewodniczacego KE, tak jak w systemach parlamentarnych
od wyniku wyboréw zalezy obsada stanowiska premiera. Wiodacy kandydaci brali ak-
tywny udzial w kampanii, odwiedzali paristwa czlonkowskie, wystepowali w mediach
oraz uczestniczyli w europejskich debatach o zréznicowanym charakterze. Nicktére
z nich odbywaly si¢ z udzialem kandydatéw dwoch gtéwnych partii — chadeckiej i so-
cjalistycznej (Jean-Claude Juncker i Martin Schulz), w innych brali udziat takze przed-
stawiciele liberaléw i zielonych (Guy Verhofstadt i Ska Keller lub José Bové) lub wszyst-
kich pigciu europartii, ktére wylonity wiodacych kandydatéw, w tym réwniez Aleksis
Tsipras z radykalnie lewicowej PEL.

Zwycigstwo wyborcze w maju 2014 r. odniosta EPP, uzyskujac 221 mandatéw. Zgod-
nie z zapowiedziami Spitzenkandidat tej partii, Jean-Claude Juncker, byl wskazywany

29

Podstawy prawne Unii Europejskiej..., s. 398.

¥ G.-J. Put [iin.], The Choice of Spitzenkandidaten: A Comparison Analysis of the Europarties’ Selection
Procedures, ,Politics and Governance” 2016, vol. 4, nr 1, s. 9-22, [online] https://doi.org/10.17645/
pag.v4il.469, 30 II12018.
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jako gléwny pretendent do stanowiska przewodniczacego KE. Rada Europejska nie po-
parta go jednak na swoim pierwszym posiedzeniu po majowych wyborach w 2014 r.
Wskazywano na brak automatyzmu, keéry polegatby na bezdyskusyjnym akceptowa-
niu przez RE wiodacego kandydata partii zwycigskiej i sprowadzenia jej do roli nota-
riusza®. Powolywano si¢ na wspomniang deklaracje 11, z ktérej wynika, ze konsultacje
pomiedzy RE oraz PE maja dotyczy¢ kandydatéw (w liczbie mnogiej), nie moze wige
by¢ mowy o narzucaniu Radzie uzgodnionego przez partie kandydata. Stanowisko PE,
a takze szeroko pojeta opinia publiczna, w tym media i intelektualici bioracy udziat
w debacie europejskiej, nawotywaly do akceptacji Junckera. W kampanii obiecywano,
ze tym razem bedzie inaczej, gdyby wigc kandydat wytoniony z udzialem wyborcéw zo-
stal pominiety na rzecz polityka uzgodnionego nieformalnie przez elity europejskie,
wyborcy mogliby si¢ poczué¢ oszukani i w kolejnych wyborach trudno byloby przeko-
nywat, ze ich glos ma znaczenie. Tego typu argumentacja i fala krytyki sprawily, ze RE
zdecydowata si¢ wigkszoscig kwalifikowang (przy sprzeciwie premiera Wielkiej Bryta-
nii Davida Camerona i premiera Wegier Viktora Orbéna) poprze¢ Junckera jako kan-
dydata na stanowisko przewodniczacego KE. Zostal on ostatecznie wybrany, uzyskujac
w PE 422 sposrdd 729 oddanych glosow.

Sukces Junckera nie oznacza jednak sukcesu samej instytucji Spitzenkandi-
daten. Wbrew oczekiwaniom, personalizacja wyboréw i powiazanie ich wyniku
z powolywaniem przewodniczacego KE nie doprowadzily do zwigkszenia frekwen-
cji wyborczej. Wyniosta ona 43,09%, utrzymata si¢ wigc na podobnym poziomie
jak w 2009 r. (42,97%). Mimo podejmowanych wysitkéw rozpoznawalno$¢ wioda-
cych kandydatéw byta niewielka, w wielu panistwach nie bylo tez zadnych przekazéw
radiowo-telewizyjnych z prowadzonych debat. Obywatele nie byli $wiadomi zwigzku
pomie¢dzy whasnym glosem oraz wyborem przewodniczacego KE. Z punktu widze-
nia tematyki niniejszego artykutu warto jednak zauwazy¢, ze wspomniany mechanizm
mozna mimo wszystko uzna¢ za sukces europartii. Pie¢ z nich podjeto wysitek zwiazany
z wylonieniem wspélnego wiodacego kandydata i w kazdym przypadku zakoniczyt sie
on sukcesem. Doszlo wige do wzrostu znaczenia europartii poprzez fake, ze wkroczyly
w nowy obszar dziatan, wiazacy sie z realizacja jednej z klasycznych funkeji partii, jaka
jest wylanianie kandydatéw w wyborach oraz obsada stanowisk. Dostosowujac swoje
dziatania do przepiséw traktatu z Lizbony, nadaly im odpowiednia interpretacje, po-
zwalajaca na poszerzenie pola aktywnosci europartii i ich upodobnienie si¢ do partii
politycznych sensu stricto.

ZAKONCZENIE

W artykule wskazano na wplyw, jaki uwarunkowania formalne — przepisy prawne
i przeksztalcenia instytucjonalne — wywieraja na aktoréw politycznych. Na przykta-
dzie traktatu z Lizbony pokazano, ze nawet jesli zmiany poswi¢cone europartiom byly

31

W. Gagatek, Mechanizm wylaniania kandydatéw...
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niewielkie, forsuja one — dazac do umocnienia swojej pozycji — korzystne dla siebie
interpretacje i szukaja mozliwosci wplywania na proces decyzyjny UE. Przyktadem
moze by¢ taka wykfadnia przepisow traktatu, w ktérej uwzgledniane jest ich stanowi-
sko w kwestii wyboru przewodniczacego KE. Europartie maja tu swoich sojusznikéw,
do ktérych naleza niewatpliwie PE oraz KE.

W obliczu kolejnych eurowyboréw w 2019 r. Parlament Europejski przyjal nawet
rezolucje, w ktérej deklaruje, ze nie poprze kandydata przedstawionego przez Rade
Europejska, ktéry nie byl wezesniej wiodacym kandydatem®. Rezolucja ta ma jed-
nak symboliczne znaczenie, poniewaz w zaden sposéb nie wigze PE kolejnej kadencji.
Podobng opini¢ wyrazil obecny przewodniczacy KE Juncker w or¢dziu o stanie UE
w 2017 r.: Jezeli chcemy wzmocnié europejskgq demokracje, nie mozemy odwricié demo-
kratycznego postepu, jakim jest system gltownych Spitzenkandidaten®. Odmienne stano-
wisko zajmuje jednak Rada Europejska. Wedtug jej przewodniczacego Donalda Tuska
przedstawienie kandydata na stanowisko przewodniczacego KE jest autonomiczng
kompetencja‘ RE i nie mozna jeszcze przed Wyborami zagwarantowaé, iz zaproponuje
ona jednego z wiodacych kandydatéw. Jego zdaniem szef Komisji Europejskiej propo-
nowany jest przez demokratycznie wybranych lideréw panstw czlonkowskich, a na-
stepnie wylaniany przez demokratycznie wybrany PE, ma wi¢gc podwdjng demokra-
tyczng legitymacje. Nie jest wykluczone, ze RE wskaze wiodacego kandydata partii
zwycigskiej, ale nie moze w tym wzgledzie by¢ mowy o automatyzmie pozbawiaja-
cym Rad¢ prawa decydowania®. Zgodnie z wyjasnieniami Angeli Merkel brak au-
tomatyzmu oznacza, ze przewodniczacym KE nie musi by¢ lider partii zwycigskiej;
to raczej kandydat, ktéry bedzie w stanie zgromadzi¢ wokét siebie wigkszos¢ parla-
mentarng®. Hipotetycznie moze si¢ zdarzy¢, ze wybory wygra partia eurosceptyczna,
wowczas RE bedzie mogta jako kandydata na szefa KE przedstawi¢ lidera proeurope;j-
skiej wigkszosci.

Warto wspomnie¢, ze — pomimo wielu kontrowersji — gtéwne partie polityczne roz-
poczely proces selekeji wiodacych kandydatéw przed wyborami w 2019 r. Brak jednak
pewnosci, czy RE uwzgledni wybdr elektoratu, co powoduje, ze urzedujacy szefowie
rzad6éw czy glowy panstw nie beda zainteresowani kandydowaniem, trudno tez bedzie
przekona¢ wyborcéw, ze ich glos ma znaczenie.

> European Parliament Decision of 7 February 2018 on the Revision of the Framework Agreement on Re-
lations between the European Parliament and the European Commission (2017/2233(ACI)), P8_TA-
-PROV(2018)0030.

33 J.-C. Juncker, Orgdzie 0 stanie Unii w 2017 r., Luksemburg 2017, s. 19.

3 D.M. Herszenhorn, M. de la Baume, EU Leaders: We Won't Be Bound by Spitzenkandidat Process, ,Po-
litico” 2018, 23 I, [online] https://www.politico.eu/article/jean-claude-juncker-spitzenkandidat-cu-
-leaders-we-wont-be-bound-by-spitzenkandidat-process/, 30 II1 2018.

3 Tamze.
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ZNACZENIE EUROPEJSKIE]J INICJATYWY
OBYWATELSKIEJ W KONTEKSCIE DEFICYTU
DEMOKRAC]JI W UNII EUROPE]JSKIE]

The importance of the European citizens’ initiative in the context of demo-
cratic deficit in the European Union

One of the instruments introduced into EU law on the basis of the Treaty of
Lisbon for the first time, aimed at strengthening the democratic legitimacy of the
functioning of the EU, is the European citizens’ initiative (ECI). The regulation
on the ECI was adopted and entered into force in 2011 and started to apply from
1 April 2012. It seems, that almost six years of the functioning of the ECI is a suf-
ficient period of time to try to assess its meaning to strengthen the democratic le-
gitimacy of the functioning of the EU. The main aim of the study is to answer the
question: whether, taking into account the experiences of the ECI, the European
citizens’ initiative contributed to reducing the democratic deficit in the EU and
thus to strengthening the legitimization of the European Union institutions and
the EU as a whole. The article indicates the objectives of the ECI, which would
allow to reduce the democratic deficit in the EU and strengthen the legitimacy
of this organization. The most important data illustrating the functioning of the
EIO were also presented. The next part of the article is the analysis and assessment
of the importance of the ECI in reducing the democracy deficit and strengthening
the legitimacy of the EU. The conclusions are included in the summary.

Keywords: European citizens’ initiative, democracy deficit, European Union

Stowa kluczowe: europejska inicjatywa obywatelska, deficyt demokracji, Unia
Europejska
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WPROWADZENIE

Ze wzgledu na swoja specyfike i cechy zaréwno typowej organizacji miedzynarodo-
wej o charakterze mig¢dzyrzadowym, organizacji ponadnarodowej, jak i panistwa, Unia
Europejska jest podmiotem, w odniesieniu do ktdrego porusza si¢ zagadnienie legity-
mizacji funkcjonowania jej samej i jej systemu instytucjonalnego’. Od mniej wiecej
pierwszej potowy lat 90. XX w. w literaturze przedmiotu powszechnie wskazuje sig, ze
legitymacja demokratyczna UE i jej instytucji jest zbyt staba, cho¢ warunkiem czlon-
kostwa w UE jest funkcjonowanie w danym panstwie demokratycznego systemu poli-
tycznego, a demokracja jest jedna z wymienionych w art. 2 TUE? wartosci, na ktérych
opiera si¢ UE. Uwaza si¢, ze chociaz UE sama ubiera si¢ w retorykg demokracji — funda-
mentalny wymdg dla parstw czlonkowskich — sama jest okryta ledwie skapym demokra-
tycznym listkiem figowym?. W rezultacie wzmocnienie legitymacji swoich instytucji sta-
lo si¢ od lat 90. XX w. jednym z najwazniejszych wyzwan UE.

Wzmocnienie demokracji w UE bylo celem od poczatku towarzyszacym pracom
nad traktatem ustanawiajacym Konstytucje dla Europy (TKE)*. Po fiasku ratyfikacji
tego traktatu wigkszos¢ jego postanowienrt wprowadzono do podpisanego 13 grudnia
2007 r. traktatu z Lizbony® (TL), kedry wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. Jednym z in-
strumentéw wprowadzonych po raz pierwszy do prawa UE, majacych na celu wzmoc-
nienie demokratycznej legitymacji funkcjonowania UE, jest europejska inicjatywa
obywatelska (EIO). Wydaje sig, ze prawie sze$¢ lat funkcjonowania EIO to okres wy-
starczajacy na prébe oceny jej znaczenia dla wzmocnienia demokratycznej legitymacji
funkcjonowania UE.

Gléwnym celem opracowania jest weryfikacja/falsyfikacja nastepujacej hipotezy:
europejska inicjatywa obywatelska przyczynila si¢ do zmniejszenia deficytu demokra-
c¢ji w UE i w ten sposdb wzmocnienia legitymacji instytucji Unii Europejskiej i Unii
w ogole. Przedmiotem badania sa zatem rezultaty dotychczasowego funkcjonowa-
nia EIO. W drugiej cze¢sci opracowania wskazano zalozenia i cele EIO, ktére mialyby
umozliwi¢ zmniejszenie deficytu demokracji w UE i wzmocnienie legitymacji tej orga-
nizacji, oraz przedstawiono najwazniejsze dane i informacje na temat dotychczasowego
funkcjonowania EIO. Analiza i ocena znaczenia tego rozwigzania dla redukeji deficytu

T. Kubin, Legitymizacja systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej, Katowice 2014, s. 58-62.
> Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.U. UE C 202,7 VI 2016.

> R.Bellamy, D. Castiglione, The Uses of Democracy. Reflections on the European Democratic Deficit, [w:)
Democracy in the European Union. Integration Through Deliberation?, red. E.O. Eriksen, J.E. Fossum,
London-New York 2000, s. 65.

T. Kubin, Postanowienia Traktatu Lizbornskiego a zagadnienie ,deficytu demokracji” w Unii Europe-
Jjskiej, »Studia Europejskie” 2010, nr 3, 5. 10; V. Cuesta Lopez, The Lisbon Treaty’s Provisions on Demo-
cratic Principles: A Legal Framework for Participatory Democracy, ,European Public Law” 2010, vol. 16,
nrl,s. 125-127.

Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europej-
skg, Dz.U. UE C 306, 17 XII 2007.
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demokracji i wzmocnienia legitymacji UE stanowi tres¢ czeéci trzeciej artykutu. Naj-
wazniejsze wnioski zawarto w podsumowaniu.

Aby osiagnaé wskazany cel, w artykule wykorzystano dane dotyczace EIO zawarte
na stronie internetowej Komisji Europejskiej, poddana selekgji i krytycznej analizie li-
teratur¢ przedmiotu dotyczaca EIO oraz odpowiednie akty prawne i inne dokumenty.

1. ZALOZENIA I CELE EUROPEJSKIE]J INICJATYWY
OBYWATELSKIE]. EIO W PRAKTYCE

Postanowienia o europejskiej inicjatywie obywatelskiej znalazly si¢ juz w art. 1-47(4)
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy®. Jak wspomniano, wobec niepowo-
dzenia jego ratyfikacji wickszos¢ jego regulacji wprowadzono do traktatu z Lizbony.
Dotyczyto to m.in. tresci artykutu dotyczacego EIO, ktéry zostal powtdrzony w TL
whasciwie w takim samym brzmieniu.

Na podstawie zmian wprowadzonych na mocy TL do Traktatu o Unii Europejskie;
(TUE) ogélng podstawe prawng EIO stanowi art. 11(4) TUE. W artykule tym stwier-
dzono m.in., ze procedury i warunki wymagane w celu przedstawienia EIO, okreslone
w rozporzadzeniach przyjmowanych w zgodzie ze zwykta procedura ustawodawcza, sa
zgodne z art. 24 TFUE’.

Prace legislacyjne instytucji UE nad rozporzadzeniem regulujacym szczegétowo
warunki i procedury EIO rozpoczely si¢ w 2009 r. Ich rezultatem jest ostateczna wersja
rozporzadzenia (211/2011) w sprawie EIO®. Zgodnie z jego art. 23 weszlo ono w zy-
cie 31 marca 2011 r., a zaczgto by¢ stosowane od 1 kwietnia 2012 r.” Kilka miesi¢cy po
przyjeciu tego rozporzadzenia uregulowano szczegdly techniczne dotyczace zbierania
deklaracji poparcia EIO elektronicznie'; inne wymogi zwiazane z EIO (np. minimalna
liczba sygnatariuszy popierajacych EIO przypadajacych na dane panstwo UE, informa-
cje wymagane w celu zarejestrowania EIO, wzér formularza deklaracji poparcia EIO)

¢ Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy, Dz.U. UE C 310, 16 XII 2004.
Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskiej...

8 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie
inicjatywy obywatelskiej, Dz.U. UE L 65, 11 II1 2011. Na temat procedury legislacyjnej tego rozporza-
dzenia zob. np. M. Witkowska, Regulacja europejskiej inicjatywy obywatelskiej przyktadem oddziatywa-
nia spoteczerstwa obywatelskiego w Unii Europejskiej, [w:] Europa dla miodych — szansa ou d'illusion,
red. A. Olejniczak, E. Zamecki, Warszawa 2013, s. 27-35.

Szerzej na temat dyskusji nad trescia rozporzadzenia 211/2011 zob. . Barcz, Inicjatywa obywatelska —
aspekty prawne i instytucjonalne, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 10, 5. 16-26; D. Szeligowska,
E. Mincheva, The European Citizens’ Initiative — Empowering European Citizens within the Institu-
tional Triangle: A Political and Legal Analysis, ,Perspectives on European Politics and Society” 2012,
vol. 13, nr 3, 5. 270-284, [online] https://doi.org/10.1080/15705854.2012.702572.

Rozporzgdzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1179/2011 z dnia 17 listopada 2011 r. ustanawiajgce
specyfikacje techniczne w odniesienin do systeméw zbierania deklaracji on-line na mocy rozporzqdzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz.U. UE
L 301, 18 X12011.
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zawarte w zalgcznikach do rozporzadzenia 211/2011 byly nastgpnie zmieniane (aktua-
lizowane) w rozporzadzeniach delegowanych KE!'.

Europejska inicjatywa obywatelska to jeden z instrumentéw wprowadzonych do
prawa UE na mocy TL i majacych wzmocni¢ demokratyczna legitymacje UE'. Stano-
wi ona jedna z form uczestnictwa obywateli panistw UE w jej zyciu demokratycznym;
maja oni do tego prawo na podstawie art. 10(3) TUE. Inne mozliwosci zaangazowa-
nia obywateli w funkcjonowanie UE to m.in.: prawo do glosowania i do kandydowa-
nia w wyborach do PE (art. 14 TUE oraz art. 39 Karty Praw Podstawowych — KPP),
prawo do skladania petycji do PE (zgodnie z art. 24 TFUE i art. 44 KPP, w trybie
art. 227 TFUE), prawo do zwracania si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich UE (w try-
bie art. 228 TFUE; prawo to powt6rzono w art. 43 KPP), prawo do pisemnego zwra-
cania si¢ kazdej instytucji i organu UE okreslonego w art. 24 TFUE lub w art. 13 TUE
w jednym z jezykéw urzedowych UE i otrzymywania odpowiedzi w tym samym jezyku.
Na podstawie art. 42 KPP obywatele UE maja réwniez prawo do dostepu do dokumen-
téw instytucji, organdw i jednostek organizacyjnych UE.

EIO stwarza obywatelom UE mozliwo$¢ bezpo$redniego zwrécenia si¢ do KE o to,
aby instytucja ta przedlozyla propozycje aktu prawnego UE majacego na celu realiza-
cj¢ celéw zawartych w TUE i TFUE. Jest wigc instrumentem podobnym do prawa PE
(art. 225 TFUE) oraz prawa Rady (art. 241 TFUE).

Biorac pod uwage wskazywane w literaturze przedmiotu przejawy deficytu demo-
kracji w UE", postanowienia traktatow oraz genezg i tres¢ rozporzadzenia 211/2011%,
wsréd celéw EIO mozna wskazaé:

e wzmocnienie demokracji na poziomie UE, redukgje tzw. deficytu demokracji

w UE i wzmocnienie w ten sposdb legitymacji funkcjonowania UE i jej systemu
instytucjonalnego;

e wzmocnienie poczucia wplywu obywateli na funkcjonowanie UE, ,zblize-
nie” UE do obywateli i wyjscie z dyskusja na tematy dotyczace UE poza sche-
mat, w ktérym ,,Bruksela debatuje z Bruksely’, tzn. poza instytucje i organy
samej UE;

¢ uzupelnienie katalogu praw obywatelskich zwiazanych z obywatelstwem UE
iich wzmocnienie;

" Rozporzadzenia delegowane Komisji (UE): nr 268/2012 z 25 1 2012, nr 887/2013 z 11 VII 2013,
nr531/2014z 12 1112014, nr 2015/1070 z 31 111 2015.

2 T. Kubin, Postanowienia Traktatu Lizboriskiego..., s. 9-30.
Tenze, Legitymizacja system..., s. 62-69.

J. Barez, Inicjatywa obywatelska..., s. 16-17; V. Cuesta Lopez, The Lisbon Treaty’s Provisions..., s. 136-
-137; L. Bouza Garcia, J. Greenwood, Introduction, ,Perspectives on European Politics and Society”
2012, vol. 13, nr 3, s. 251-252, [online] hetps://doi.org/10.1080/15705854.2012.702570; L. Bouza
Garcia, S. Del Rio Villar, The ECI as a Democratic Innovation: Analysing its Ability to Promote In-
clusion, Empowerment and Responsiveness in European Civil Society, ,,Perspectives on European Poli-
tics and Society” 2012, vol. 13, nr 3, s. 313-316, [online] https://doi.org/10.1080/15705854.2012.
702575; R. Hrbek, National and European Political Parties and the European Citizens’ Initiative, ,,Per-
spectives on European Politics and Society” 2012, vol. 13, nr 3, s. 370, [online] https://doi.org/10.
1080/15705854.2012.702579.
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e przyczynienie si¢ do wzmocnienia poczucia tozsamosci obywateli z UE;

o zwickszenie partycypacji politycznej obywateli dzigki wlaczeniu w proces po-
dejmowania decyzji aktoréw, ktérzy do tej pory nie byli w niego zaangazowani,
iwzmocnienie w ten sposdb zaangazowania obywateli UE w funkcjonowanie tej
organizacji;

e przyczynienie si¢ do wzmocnienia spoleczenstwa obywatelskiego, prze-
strzeni (sceny) publicznej (politycznej) na poziomie UE i unijnego ,rynku
politycznego”;

e przyczynienie si¢ do integracji obywateli panistw UE wspéipracujacych na rzecz
EIO;

e przyczynienie si¢ do wzrostu wiedzy mieszkaricow panstw UE na temat Unii
i jej funkcjonowania.

Jak wspomniano, rozporzadzenie 211/2011 jest stosowane od 1 kwietnia 2012 r.

Od tego czasu do marca 2018 r. podjeto kilkadziesiat prob majacych na celu przepro-
wadzenie EIO. Dane na ten temat zawarto w tab. 1.

Tab. 1. Funkcjonowanie EIO w praktyce (stan na 11 I11 2018)

Kategoria EIO pod wzgledem formalnym Liczba EIO

EIO nieprzyjete do rejestracji (ze wzgledu na niespetnianie warunkéw okreslonych

. 16
w art. 4 ust. 2 rozporzadzenia ws. EIO)
EIO, ktére w ciagu roku nie uzyskaly wystarczajacego poparcia 23
EIO wycofane przez organizatoréw 14
EIO zakoniczone sukcesem (takie, w ktdrych zebrano wystarczajace poparcie) 4
EIO trwajace 7

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych i informacji zawartych na stronie http://ec.curopa.cu/
citizens-initiative/public/welcome, 11 III 2018.

Jesli za kryterium sukcesu EIO przyjaé jej zarejestrowanie oraz zebranie w ciagu
12 miesi¢cy odpowiedniego, okreslonego w rozporzadzeniu 211/2011 poparcia, to do-
tychczas sukcesem zakonczyly si¢ 4 inicjatywy.

Pierwsza z nich to ,,Dostep do wody i kanalizacji jest prawem czlowicka! Woda jest
dobrem publicznym, nie towarem!”. Celem tej EIO byto, aby prawo stanowione na po-
ziomie UE zobowigzalo rzqdy poszczegdlnych paistw do zapewnienia dostgpu i dostarcze-
nia wszystkim mieszkarncom odpowiedniej ilosci czystej wody pitnej oraz urzqdzer sanitar-
nych. Zdaniem pomystodawcéw tej EIO woda oraz zarzadzanie zasobami wodnymi nie
powinny podlegaé zasadom rynku wewngtrznego i powinny by¢ wytaczone spod mecha-
nizméw wolnorynkowych. Poza tym UE powinna zwigkszy¢ wysitki w celu osiggnigcia
powszechnego dostepu do wody i kanalizacji®.

15

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Dostgp do wody i kanalizaci jest prawem czlowicka! Woda jest do-
brem publicznym, nie towarem!, [online] http://ec.curopa.cu/citizens-initiative/public/initiatives/
successful/details/2012/000003, 2 XII 2017.
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Inicjatywa ta zostala poparta facznie przez 1 680 285 os6b, przy czym minimalny prog
poparcia osiagni¢to w 13 paristwach UE'. Rekeja KE byta pozytywna. W swoim komu-
nikacie stwierdzila, ze z zadowoleniem przyjmuje mobilizacje obywateli UE w celu wsparcia
dostepu do bezpiecznej wody pitnej i infrastruktury sanitarnej w Europie i na swiecie. | ...] Na
szezeblu UE Komisja bedzie wykorzystywad zrealizowane juz dziatania ovaz nadal rozsze-
rzad i ulatwiad dostgp do bezpiecznej wody pitnej i infrastruktury sanitarnej dla catej ludno-
Sci za posrednictwem polityki ochrony Srodowiska i finansowania infrastruktury" .

EIO dotyczacy dostepu do czystej wody mozna wigc uznaé za zakonczong powo-
dzeniem nie tylko w sensie formalnym, lecz takze w wymiarze praktycznym. KE przy-
jeta te EIO i podjela szereg konkretnych dziatait w zwiazku z jej celami®.

Druga EIO, w przypadku ktérej udato si¢ zebra¢ wymagane poparcie, to inicjatywa
»Jeden z nas”. Celem jej inicjatoréw bylo, aby UE zakazala i zakosiczyla finansowanie
aktywnosci, ktdre implikujg niszczenie ludzkich embriondw, w szczegdlnosci w obszarach
badan, rozwoju i zdrowia publicznego®.

Te EIO poparto 1 721 626 o0sdb, przy czym minimalne poparcie osiggnicto
w 18 panstwach UE®. Jednak w komunikacie przyjetym 28 maja 2014 r. Komisja
stwierdzila, ze nie widzi potrzeby zmian w regulacjach dotyczacych finansowania ba-
dan nad przedmiotem EIO. W kwestii badan naukowych nad ludzkimi zarodkowymi
komdrkami macierzystymi KE uznala, ze nie ma powodu do podejmowania konkret-
nych dziatan. Wedtug niej istota tej EIO byta niedawno przedmiotem dyskusji paristw
cztonkowskich i w PE, w wyniku ktérej zdecydowano o kierunku polityki UE w tej
sprawie®’. W zwigzku z tym KE nie podjeta zadnych dziatan nastgpezych®.

Trzecia EIO z odpowiednim poparciem to inicjatywa ,,Stop Wiwisekeji”. Jej celem
bylo stworzenie ram prawnych na poziomie UE, dzicki ktérym zlikwidowano by do-
$wiadczenia na zwierzgtach. Pomystodawcy wzywali KE do uniewaznienia dyrekeywy
2010/63/UE w sprawie ochrony zwierzat wykorzystywanych do celéw naukowych
oraz do przedlozenia nowej propozycji, na mocy ktérej zniesiono by eksperymenty na

¢ Komisja Europejska, Zalgcznik do komunikatu Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskie
»Dostep do wody i kanalizacji jest prawem czlowicka! Woda jest dobrem publicznym, nie towarem!”,

Bruksela, 19 111 2014, COM(2014) 177 final, Annex 1, s. 4.

Komisja Europejska, Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,Dostep do
wody i kanalizacji jest prawem cztowicka! Woda jest dobrem publicznym, nie towarem!”, Bruksela, 19 IIT
2014, COM(2014) 177 final, s. 13.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Odpowiedz Komisji i dzialania nastgpeze, [online] htep://ec.
curopa.cu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/follow-up/2012/000003/pl, 2 XII
2017.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Jeden z nas, [online] http://cc.curopa.cu/citizens-initiative/pu-
blic/initiatives/successful/details/2012/000005, 2 XI1 2017.

Komisja Europejska, Zalgcznik do komunikatu Komisji w sprawie europejskiej inicjiatywy obywatelskiej
,Jeden z nas”, Bruksela, 28 V 2014, COM(2014) 355 final, Annexes 1 to 5, s. 3.

Komisja Europejska, Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,, Jeden z nas”,
Bruksela, 28 V 2014, COM(2014) 355 final, s. 19-22.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Stop Wiwisckeji, [online] http://ec.curopa.cu/citizens-initiative/
public/initiatives/successful/details/follow-up/2012/000005/pl, 2 XII 2017.
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zwierzgtach, wprowadzajac w zamian obowigzek stosowania w badaniach biomedycz-
nych i toksykologicznych danych odpowiednich dla ludzi*. Te EIO poparto 1 173 130
0s6b, przy czym prég poparcia osiagnigto w 9 panistwach UE*. KE z zadowoleniem
prayjeta mobilizacje obywateli na rzecz dobrostanu zwierzat, jednak stwierdzita m.in., ze
dgzgc do ostatecznego celu, jakim jest catkowite zastapienie zwierzat doswiadczalnych,
w dalszym ciggu niezbednym narz¢dziem na szczeblu UE stuzacym ochronie tych
zwierzat jest dyrektywa 2010/63/UE, ktérej uchylenia domagali si¢ inicjatorzy EIO.
L w zwigzku z tym Komisja nie zamierza przedstawic wniosku w sprawie uchylenia dyrek-
tywy 2010/63/UE, ani nie zamierza zaproponowad przyjecia nowych ram prawnych®.

Czwarta EIO zakonczona formalnym sukcesem dotyczyla wprowadzenia zakazu
stosowania glifosatu oraz ochrony ludzi i rodowiska przed toksycznymi pestycydami.
Gléwnymi celami inicjatordw byly: wprowadzenie zakazu stosowania srodkéw chwa-
stobdjczych na bazie glifosatu, |...] zadbanie o to, by ocena naukowa pestycydéw stuzgca
zatwierdzeniu regulacyjnemu przez UE opierala si¢ wylgcznie na opublikowanych ba-
daniach zleconych przez wiasciwe organy publiczne, a nie przez sektor pestycydéw oraz wy-
tyczenie wigzqcych celdw ograniczenia stosowania pestycyddéw dla catej UE z myslg o za-
pewnieniu przysztosci wolnej od pestycyddw™.

Inicjatywe te poparfo 1 070 865 0séb, a minimalny prég zostat osiagnigty w 10 pan-
stwach UE?. W komunikacie przedstawionym w odpowiedzi na t¢ EIO Komisja
stwierdzila, ze nie ma podstaw (ani naukowych, ani prawnych) do wprowadzania za-
kazu stosowania glifosatu i w zwigzku z tym nie przedlozy odpowiedniego wniosku
majacego na celu zmiang istniejacego stanu prawnego w UE. Inaczej zareagowata na
drugi postulat organizatoréw: by ocena naukowa pestycyddéw majaca wplyw na tres¢
regulacji prawnych przyjmowanych na poziomie UE opierata si¢ wylacznie na opubli-
kowanych badaniach zleconych przez wlasciwe organy publiczne, a nie przez sektor
pestycydéw. Aby zwigkszy¢ przejrzysto$¢ w tej sferze, KE zobowiazata si¢ do przedto-
zenia wniosku ustawodawczego do maja 2018 r. Natomiast w odniesieniu do trzeciego
postulatu KE stwierdzila, ze zamierza skoncentrowa¢ si¢ na wdrazaniu odpowiedniej
dyrektywy (2009/128/EC) dotyczacej zréwnowazonego stosowania pestycyddw?.

»  Europejska Inicjatywa Obywatelska, Stop Wiwisekeji, [online] http://ec.curopa.cu/citizens-initiative/
public/initiatives/successful/details/2012/000007, 2 XI12017.

Komisja Europejska, Zalgcznik do komunikatu Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej
»Stop wiwisekeji”, Bruksela, 3 VI 2015, COM(2015) 3773 final, Annex 1, s. 3.

»  Komisja Europejska, Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,,Stop wiwisek-
¢ji”, Bruksela, 3 V12015, C(2015) 3773 final, s. 10-11.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Zakaz stosowania glifosatu i ochrona ludzi i srodowiska przed rok-
sycznymi pestycydami, [online] http://ec.curopa.cu/citizens-initiative/ public/initiatives/successful/
details/2017/000002, 10 111 2018.

Komisja Europejska, Zalgcznik do Komunikatu Komisji dotyczqcego enrvopejskicj inicjatywy obywatel-
skiej , Zakaz stosowania glifosatu i ochrona ludzi i srodowiska przed toksycznymi pestycydami’”, Strasburg,
12 XI12017, C(2017)8414 final, Annex.

Komisja Europejska, Komunikatr Komisji dotyczqcy europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,Zakaz stoso-
wania glifosatu i ochrona ludzi i Srodowiska przed toksycznymi pestycydami”, Strasburg, 12 XII 2017,
C(2017)8414 final, Annex.
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2. ZNACZENIE EUROPEJSKIE]J INICJATYWY OBYWATELSKIE]
DLA ZMNIEJSZENIA DEFICYTU DEMOKRAC]I
W UNII EUROPEJSKIE]

EIO to pierwszy i jedyny jak do tej pory instrument demokracji bezposredniej w or-
ganizacji migdzynarodowej. Nalezy podkresli¢, ze EIO jest prawem nie do bezposred-
niej inicjatywy prawodawczej, ale do zwrdcenia si¢ o taka inicjatywe do KE; to raczej
obywatelski instrument inspiracji ustawodawczej”, umotzliwiajacy zglaszanie potrzeby
przyjecia jakichs regulacji prawnych, niz szricte instrument demokracji bezpo$rednie;j.
EIO jest zatem prawem inicjatywy posredniej, co z perspektywy redukeji deficytu de-
mokracji w UE mozna uznaé za jedna z gléwnych stabosci tego instrumentu. Z jedne;j
strony takie rozwiazanie moze by¢ interpretowane jako wyraz swoistej ,ostroznosci”
twoércdw TL czy nawet przejaw pewnej ,nieufnosci” do obywateli panstw UE. Z dru-
giej strony, biorac pod uwage np. to, ze prawa bezposredniej inicjatywy prawodawczej
nie ma nawet PE, przyznanie go obywatelom byloby krokiem bardzo daleko idacym
i oznaczaloby koniec faktycznego monopolu KE na proponowanie aktéw prawnych
w UE, stanowiloby wi¢c duza zmiang o charakterze ustrojowym w Unii.

Wydaje sig, ze liczba zarejestrowanych dotychczas EIO (48) jest dowodem, ze ko-
nieczne do tego warunki okreslone w rozporzadzeniu 211/2011 nie s3 nadmiernie
skomplikowane i nie stanowia zbyt duzego utrudnienia; mozna uzna¢ je za jasne i ra-
cjonalne. Wymdg struktury organizacyjnej EIO jest konieczny, ale jednoczesnie sama
inicjatywa jest bardzo prosta. Warunki, jakie musi spetnié¢, aby mogta zosta¢ zarejestro-
wana (art. 4(2) rozporzadzenia 211/2011), s3 uzasadnione, chociaz nicktdre z nich sa
nieostre — zapewne mozna sobie wyobrazi¢ spory dotyczace znaczenia okreslen oczywi-
ste naduzycie, oczywiscie niepowazna lub dokuczliwa w odniesieniu do EIO. Nie moze
by¢ ona takze w sposéb oczywisty sprzeczna z wartosciami UE wymienionymi w art. 2
TUE, ktére réwniez nie s precyzyjnie zdefiniowane. Brak wymogu kontroli EIO
przez KE moglby prowadzi¢ do przedstawiania i zbierania poparcia dla inicjatyw, kto-
re nie moga by¢ przez UE zrealizowane, np. ze wzgledéw finansowych albo dlatego, ze
wykraczaja poza kompetencje Unii. Kilkanascie EIO, ktére nie zostaly zarejestrowane
przez KE, potwierdza istnienie takiego ryzyka. Wyroki sadowe w przypadkach decyzji
KE zaskarzonych do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE) potwier-
dzily stanowisko Komisji.

Przyznanie Komisji kompetencji zwiazanych z kontrola i przeprowadzaniem EIO,
biorac pod uwage kompetencje i charakter polityczny instytucji UE, jest uzasadnio-
ne. Decyzja o odmowie rejestracji EIO musi by¢ odpowiednio uzasadniona; KE musi
takze poinformowa¢ organizatoréw o dostepnych srodkach prawnych — przy czym nie
zdefiniowano, o jakie $rodki moze chodzi¢ (art. 4(3) rozporzadzania 211/2011). Prak-
tyka dowodzi, ze decyzje KE moga by¢ przedmiotem kontroli sadowej ze strony TSUE

¥ M. Szewczyk, Kilka nwag na temat instytucji obywatelskiej inicjatywy prawodawczej w Unii Europej-

skiej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 108.
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(art. 263 TFUE) i zdarza sig, ze sa one zaskarzane do TSUE. Przedmiotem skargi do
TSUE moze by¢ rejestracja EIO przez KE lub komunikat Komisji ws. EIO. Czasami
skargi organizatoréw EIO na dzialania KE skladane s3 do Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich®. Nie ma natomiast mozliwosci wystapienia na droge sadowa, je-
$li KE odmawia wystapienia z inicjatywa legislacyjna zaproponowang w ramach EIO,
co — jak wskazano — miato miejsce.

Minimalna liczba panistw (siedem), z keérych musza pochodzi¢ popierajacy EIO,
oraz ich liczba nie wydaja si¢ nadmiernie wygérowane i moga zosta¢ uznane za roz-
sadny kompromis pomiedzy odpowiednia reprezentatywnoscia a tatwoscia spelnienia
warunku. Takze 12 miesi¢cy na zebranie minimalnego poparcia dla EIO jest czasem re-
latywnie dtugim. Z poréwnania EIO z analogicznymi instrumentami demokracji bez-
posredniej funkcjonujacymi w paristwach UE wynika, ze minimalna liczba podpiséw
koniecznych przy EIO jest najnizsza w relacji do ogétu populacji, a czas na zebranie
podpiséw — najdtuzszy®'. Przyjeta formuta definiowania liczby sygnatariuszy z dane-
go panistwa (iloczyn liczby postéw do PE i liczby 750) oznacza wykorzystanie zasady
degresywnej proporcjonalnosci. To wedtug niej miejsca w PE sa rozdzielone pomie-
dzy panstwa czlonkowskie UE, a w przeszlosci przyznawano glosy wazone w Radzie.
Oznacza to jednak, ze ,waga” glosu — a w przypadku EIO ,waga” podpisu — obywateli
poszczegdlnych panstw UE nie jest taka sama.

Podmiotami odpowiedzialnymi za organizacje EIO moga by¢ tylko osoby fizyczne,
co powaznie ogranicza mozliwo$é ,,zawlaszczania” czy upolityczniania EIO przez par-
tie polityczne lub organizacje pozarzadowe™. Taka decyzja ma zabezpieczy¢ EIO przed
zawlaszczeniem przez lobbies™ oraz przyczyni¢ sie do rozwoju i wzmocnienia organiza-
cji spoleczenstwa obywatelskiego. Jak pokazujg doswiadczenia EIO, tego rodzaju pod-
mioty rzeczywiscie byly w nie zaangazowane®. W praktyce trudno sobie wyobrazi¢,
aby dzialania o zasiegu paneuropejskim byly skutecznie podejmowane bez zadnych,
przynajmniej minimalnie sformalizowanych organizacji. Jednak wymdg informowa-
nia o zrédtach finansowania na pewno przyczynia si¢ do wickszej przejrzystosci EIO
i ogranicza mozliwo$¢ prob forsowania regulacji prawnych przez niejawnie finansujace
je grupy interesu.

Fakt, ze w ciagu niemal szesciu lat funkcjonowania EIO tylko cztery razy organiza-
torom udalo si¢ zebra¢ minimalna liczbe podpiséw w przynajmniej siedmiu panstwach
UE (a w 23 przypadkach si¢ to nie udalo), nasuwa pytanie o przyczyng takiego stanu
rzeczy. Do pewnego stopnia znaczenie majg zapewne praktyczne problemy zwigzane

3% Na temat roli KE i Ombudsmana w EIO zob. N. Vogiatzis, Between Discretion and Control: Reflections
on the Institutional Position of the Commission within the European Citizens Initiative Process, ,Europe-

an Law Journal” 2017, vol. 23, nr 3-4, 5. 250-271, [online] https://doi.org/10.1111/culj.12229.
31 V. Cuesta-Lopez, A Comparative Approach...,s. 261.
3 M. Szewczyk, Kilka nwag..., s. 102.
3 L. Bouza Garcia, J. Greenwood, Introduction..., s. 251-252.

3 J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative and EU Civil Society Organisations, ,,Perspectives on

European Politics and Society” 2012, vol. 13, nr 3, 5. 325-336, [online] https://doi.org/10.1080/157
05854.2012.702576.
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z procedury rejestracji, zbierania podpiséw i ich weryfikacji oraz przedktadania EIO
Komisji Europejskiej. Wydaje si¢ jednak, ze to nie wymogi formalne s3 najwicksza
trudnoscia w funkcjonowaniu EIO. Jest nig problem z uzyskaniem odpowiedniego
poparcia obywateli paiistw UE dla EIO. Nalezy podkresli¢, ze podpisy z poparciem
EIO moga by¢ zbierane elektronicznie, a czas na ich zgromadzenie, jak wspomniano,
mozna uznaé za wystarczajgco dlugi. Co wiec moze by¢ powodem? Jedno z wyjasnien
to wymogi »techniczne” zwiazane z udzieleniem poparcia EIO droga elektroniczna.
Dla pewnej grupy oséb jest to zapewne przeszkoda. Mozna takze postawi¢ teze, ze klu-
czowe znaczenie majg tutaj takie czynniki, jak: bariera jezykowa, brak paneuropejskich
medidw, wreszcie brak ,,rynku politycznego” obejmujacego cala UE, a w konsekwencgji
trudnosci w informowaniu o EIO w paristwach UE i w mobilizowaniu dla niej popar-
cia. Czyli to, co stanowi jeden z przejawdw i jednoczesnie jedng z przyczyn deficytu
demokracji w UE.

Jednym z zaktadanych celéw EIO bylo zwigkszenie wplywu obywateli na funkcjo-
nowanie UE i na jej agende. EIO powinna stymulowa¢ debaty na tematy dotyczace
catej UE i o zasiegu ogélnoeuropejskim, a nie tylko narodowym, aktywizowa¢ obywa-
teli panistw UE i w ten sposéb przyczyniaé sie do rozwoju paneuropejskiej przestrze-
ni politycznej i sceny politycznej oraz wzmacniaé identyfikacj¢ z UE. Dotychczasowe
doswiadczenia EIO wskazuja, ze si¢ to nie udato. EIO jest wykorzystywana najczedciej
do prdb przeprowadzenia inicjatyw legislacyjnych w sprawach relatywnie szczegéto-
wych, wzbudzajacych zainteresowanie i dotyczacych bezposrednio intereséw stosun-
kowo waskich grup obywateli. Sa to m.in. kwestie dotyczace ochrony $rodowiska, po-
lityki spolecznej, transportu — niewatpliwie sa obicktywnie wazne, ale nie wzbudzaja
zbyt duzego zainteresowania i emocji szerszych grup spotecznych, w zwiazku z czym
trudno przyciagna¢ nimi zainteresowanie mediéw?. Jedyna EIO zakonczona faktycz-
nym powodzeniem — w jej nastepstwie KE podjeta konkretne dziatania legislacyjne —
to ta dotyczaca dostepu do wody i kanalizacji. Cz¢éciowo mozna za taka uzna¢ takze
EIO w sprawie glifosatu. W przypadku pozostalych dwéch EIO, dla ktérych udato
si¢ zebra¢ wymagane poparcie, KE nie podjela dziatan legislacyjnych. Nie sposéb wiec
stwierdzi¢, ze dzigki EIO obywatele UE maja rzeczywisty wplyw na agende Unii.

Miliony oddanych gloséw w kilkudziesi¢ciu EIO oznaczaja, ze instrument ten teo-
retycznie w pewnym stopniu zwicksza zaangazowanie obywateli w funkcjonowanie
UE, a wigc statystycznie partycypacja wzrosta. Silg rzeczy EIO przyczynia si¢ takze
do wzrostu wiedzy na temat UE i jej kompetencji. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na
bardzo wyrazny spadek zainteresowania EIO. Biorac pod uwage wszystkie katego-
rie EIO pod wzgledem formalnym (tab. 1), w 2012 r. podj¢to dziatania zmierzaja-
ce do rejestracji 26 inicjatyw, w 2013 r. — juz tylko 13, w 2014 r. - 7, w 2015 1. - 5,
w 2016 r. — 5, a w 2017 . — 8. Mozna wigc chyba postawi¢ tezg, ze po nadziejach

zwigzanych z EIO od razu po jej wprowadzeniu zainteresowanie ta forma partycypacji
% Na ten temat zob. M. Blaszczuk-Zawita, Czy enropejska inicjatywa obywatelska ozywi debate publiczng
w UE?, ,,Unia Europejska.pl” 2012, nr 3, s. 11; M. Musial-Karg, Europejska inicjatywa obywarelska —
uwagi na temat roli obywateli w procesie integracji europejskiej, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2014,
nr§,s. 89.
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politycznej w UE bardzo szybko ostablo i w ostatnich czterech latach ustabilizowato
si¢ na niskim poziomie.

Na pewno jedng z najwazniejszych przyczyn tego zjawiska jest fake, ze EIO to pro-
cedura relatywnie wolna, a czas potrzebny na dostrzezenie jej rezultatéw moze by¢
bardzo diugi. Na przeprowadzenie EIO potrzeba przynajmniej ok. 20 miesi¢cy (2 na
zarejestrowanie, 1 na certyfikacje systemu gromadzenia danych elektronicznie, 12 na
zebranie podpiséw, 3 na ich weryfikacje, 3 na odpowiedz KE). Pézniej ewentualnie na-
stepuje procedura prawodawcza, ktéra moze trwa¢ kilka lat. Ponadto nawet przyjecie
aktu prawnego nie zawsze oznacza, ze jego efekty beda widoczne od razu. Zatem na pet-
ne rezultaty swoich dziatan inicjatorzy i sygnatariusze EIO musza czekaé bardzo dtugo,
co trudno uznac za czynnik zach¢cajacy do podejmowania inicjatywy.

Na jeszcze inny aspekt istotny w kontekscie znaczenia EIO dla zmniejszenia deficy-
tu demokracji zwraca uwage Michal Szewczyk. Jego zdaniem stopien sformalizowania
EIO jest nieproporcjonalnie duzy w stosunku do wplywu obywateli na dalsze losy swojego
projektu prawodawczego, a obywatele, kt6rzy zainicjowali EIO i ja poparli, w przypad-
ku przedlozenia projektu aktu prawnego w nastgpstwie EIO traca mozliwos¢ wply-
wu na jego tres¢ w trakcie prac legislacyjnych w UE, w tym takze mozliwo$¢ wyco-
fania projektu. A przeciez w trakcie prac legislacyjnych tre$¢ projektu aktu prawnego
moze zosta¢ zasadniczo zmieniona i w rezultacie moze mocno odbiega¢ od intencji
inicjatoréw EIO%.

Biorac to pod uwage, mozna postawié pytanie, czy np. wspomniane prawo do pe-
tycji do PE (art. 24 TFUE) nie jest instrumentem efektywniejszym w kontekscie re-
dukgji deficytu demokracji. Zlozenie petycji do PE jest, w poréwnaniu do EIO, mnie;j
sformalizowane, fatwiejsze i szybsze do przeprowadzenia. Nawet uwzgledniajac brak
prawa PE do inicjatywy prawodawczej i dotychczasowa prakeyke EIO, poréwnanie ko-
niecznych do zaangazowania sit i Srodkéw z potencjalnymi efektami petycji oraz EIO
wypada raczej na korzys¢ tej pierwszej.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Z przeprowadzonej konfrontacji zaktadanych celéw EIO z dotychczasowymi rezultata-
mi jej funkcjonowania wynika, ze instrument ten w znikomym stopniu przyczynit si¢ do
wzmocnienia demokracji i redukgji jej deficytu na poziomie UE. Zatem mozna stwier-
dzi¢, ze postawiona we wstepie artykutu hipoteza badawcza zostata sfalsyfikowana.
EIO uzupetnia katalog praw obywatelskich zwiazanych z obywatelstwem UE, ale nie
sprawita dotychczas, ze obywatele UE maja wickszy wplyw na jej agende. Fake, ze na
przestrzeni ok. szesciu lat udato si¢ zebra¢ wymagane poparcie tylko dla czterech EIO,
sprawia, ze trudno méwié o wyraznym wzroscie partycypacji i zaangazowania obywate—
li w sprawy UE. Nie sposob takze wskaza¢ na jakis konkretny efekt wprowadzenia EIO
w postaci zmian w prawie UE. Co wigcej, juz od drugiego roku funkcjonowania EIO

¢ M. Szewczyk, Kilka nwag..., s. 106.
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wida¢ bardzo wyrazny spadek zainteresowania ta mozliwo$cia zaangazowania si¢ w spra-
wy UE; w latach 2014-2017 odnotowano tylko od pieciu do osmiu préb podjecia EIO.

Pod wzgledem regulacji prawnych dotyczacych EIO trudno o jakie$ rewolucyjne
zmiany, ktére pozwolitby na jej wyrazne ,ozywienie”. Wydaje sig, ze istota rzeczy lezy
gdzie indziej. Zgodnie z powszechnie akceptowang prawda instrumenty demokracji bez-
posredniej lepiej dziataja w matych, homogenicznych wspélnotach?”. W przypadku UE
mamy do czynienia z bardzo duzg liczba ludzi i ich znacznym zréznicowaniem. Ponadto
poczucie wspdlnoty i tozsamosci z UE jest relatywnie niskie. Brakuje tez czegos, co moz-
na by okredli¢ jako paneuropejska scena polityczna. EIO nie jest w stanie tego zmienié;
natomiast te wlasnie okolicznosci w decydujacej mierze wplywaja na jej funkcjonowanie.

Doswiadczenia z EIO moga by¢ sygnalem, ze do takich pomystéw, jak ogélnoeuro-
pejskie referenda czy wybory na stanowiska UE (np. przewodniczacego Rady Europej-
skiej, przewodniczacego KE czy postéw do PE z listy ogélnoeuropejskicej), trzeba pod-
chodzi¢ bardzo ostroznie. Jesli nie jest fatwo zebra¢ w tylko jednej czwartej panstw UE
po kilka-kilkadziesiat tysi¢cy podpiséw, to jak mysle¢ o paneuropejskich kampaniach
wyborczych czy kandydatach, ktérzy mogliby by¢ uznawani za reprezentujacych inte-
resy calej UE, a nie panistw, z ktérych pochodza?
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REGULACJI TRAKTATU Z LIZBONY

The principles of shaping political representation in the European Parliament
in the regulations of the Treaty of Lisbon

The article analyses the basic principles of representation in the European
Parliament established in the Treaty of Lisbon and applied in the 2014 elections.
The author focuses on the size of the parliament and the distribution of seats
between the member states. Author also analyses the principle of degressive pro-
portionality. In conclusions, the author states that the main problems with the
rules of representation are a consequence of treating the borders of states as the
borders of electoral districts.
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WSTEP

Parlament Europejski (PE) to szczegélna instytucja', bedaca hybryda organizacji mig-
dzynarodowej o charakterze parlamentarnym oraz organu typu parlamentarnego funk-
cjonujacego na poziomie par'lstwowym. PE nie jest obecnie ani jednymz, ani drugim
typem instytucji w modelowej postaci®, cho¢ ewoluuje od pierwszej do drugiej. Waz-
nym etapem tej ewolugji byla podjeta w 1974 1. decyzja polityczna* o wprowadzeniu
powszechnych i bezposrednich wyboréw do PE, nadanie jej formalnego charakteru
20 wrzesnia 1976 r. i przeprowadzenie pierwszych wyboréw w dniach 7 i 10 czerw-
ca 1976 r.’ Ta doniosta z punktu widzenia zasad reprezentacji zmiana spowodowata,
ze przedmiotem rozstrzygniec staly si¢ typowe dla parlamentaryzmu, ale usytuowane
w nietypowych warunkach problemy, takie jak:

1. Uznanie PE w $wietle regulacji traktatowych za organ przedstawicielski repre-
zentujacy obywateli Unii Europejskiej®, co w praktyce oznacza, ze jego sklad jest
obsadzany przez liczna i heterogeniczna spolecznos¢ panistw czlonkowskich.

2. Uznanie jednocze$nie panstw za podstawowe jednostki terytorialne, w ktérych
przeprowadzane sg Wybory, co oznacza, ze to ich granice wyznaczajg granice
okregéw wyborczych.

3. Podejmowanie zasadniczych decyzji dotyczacych tej instytucji w drodze nego-
cjacji prowadzonych przez politykédw panstw czlonkowskich.

Natomiast typowe problemy to: ustalenie liczby cztonkéw tej instytucji, dokona-
nie podzialu mandatéw migdzy panstwa cztonkowskie oraz uksztaltowanie systemu
wyborczego.

Celem badawczym artykutu jest analiza zasad i mechanizméw rozdziatu mandatéw
w PE migdzy panstwa czlonkowskie. Natomiast podstawowa teza sprowadza si¢ do
stwierdzenia, ze gléwnym zrédtem sporéw, probleméw i kontrowersji jest uznanie gra-
nic panstw za granice okregéw wyborczych. Ze wzgledu na objetos¢ artykutu analiza
dotyczy stanu prawnego, danych i rozwiazan z wyboréw do PE z 2014 r. i regulagji

' J. Lodge, Introduction: De-mythologizing the European Parliament, [w:] The 1994 Elections to the
European Parliament, red. tenze, London 1996, s. 1-12; T. Raunio, The European Parliament,
[w:] The Oxford Handbook of the European Union, red. E. Jones, A. Menon, S. Weatherill, Oxford
2012, s. 365-380; S. Hix, The Political System of the European Union, Basingstoke—New York 2005,
s. 175-176.

E. Latoszek, M. Proczek, Organizacje migdzynarodowe we wspétczesnym swiecie, Warszawa 2006,

s. 67.

> M. Shackleton, Transforming Representative Democracy in the EU? The Role of the European Parlia-
ment, ,Journal of European Integration” 2017, vol. 39, nr 2, [online] hetps://doi.org/10.1080/07036
337.2016.1277713.

Szerzej o podlozu tej decyzji zob. J. Smith, Europe’s Elected Parliament, Sheffield 1999, s. 46 i nast.

Akt dotyczgcy wybordw cztonkéw Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich,
Decyzja Rady 76/787/EWWIiS, EWG, Euratom, Dz.U, L 278, 8 X 1976.

¢ Tak PE okresla art. 10 ust. 1i 2 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.U. UE, C202/01,7 VI2016.
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wprowadzonych przez traktat z Lizbony’. Nie obejmuje procesu ewolucji zasad repre-
zentacji oraz systemu wyborczego do PE®.

LICZBA 1ZASADY PODZIALU MANDATOW

Koniecznos$¢ rozstrzygnigcia, ilu postéw ma liczy¢ Parlament Europejski oraz jak usta-
lona liczba cztonkéw zostanie rozdysponowana miedzy panstwa, byta problemem od
poczatku procesu integracji europejskiej, tj. ustanowienia Europejskiej Wspdlnoty
Wegla i Stali. W procesie decyzyjnym juz wéwczas wyraznie dominowaly negocjacje
i uzgodnienia, a nie zobiektywizowane kryteria. Wprowadzenie powszechnych i bez-
posrednich wyboréw do PE nasilito jednak dyskusje nad koniecznoécig ustanowienia
zasad podzialu mandatéw, tak by przy kolejnych okoliczno$ciach wymagajacych po-
wickszenia liczby cztonkéw PE kwestia ta byta tatwiejsza do rozstrzygniecia’. Konkret-
ng propozycj¢ w tej sprawie PE przedstawil 10 czerwea 1992 r. w przyjetej rezolugji, ale
nie zostata wprowadzona do prawa wspélnotowego'. Zmiany w regulacjach prawnych
przyjeto dopiero w traktacie z Lizbony"'. Zagadnienie liczebnosci PE i podziatu man-
datéw miedzy panstwa czlonkowskie reguluje aktualnie art. 14 ust. 2 TUE, zgodnie
z ktérym:

1. Liczba czlonkéw Parlamentu Europejskiego wynosi 750, nie liczgc przewodni-

czqcego, co oznacza, ze faktyczna liczba cztonkéw to 751.

2. W kazdym paristwie cztonkowskim wybieranych jest od 6 do 96 postéw.

3. Podzial mandatéw miedzy panstwa czlonkowskie ma charakter degresywnie

proporcjonalny.

Rozwiazania wskazane w dwéch pierwszych punktach byly wypadkows kilku ten-
dencji — dazenia do zapewnienia PE efektywnoéci w dziataniu przy jednoczesnym
utrzymaniu dotychczasowej praktyki stopniowego powickszania liczby cztonkéw tej
instytucji wywolywanej gléwnie akcesja nowych panstw (w 1979 r. zwigkszenie liczby
postéw bylo zwiazane z wprowadzeniem bezposrednich i powszechnych wyboréw)!
7 Traktar z Lizbony zmieniajacy Traktar o Unii Europejskicj i Traktat ustanawiajgcy Wipdlnote Europej-
skq podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.U. UE, C306, 17 XII 2007.

& R.Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, London 2007; B. Rittberger, Building
Europe’s Parliament. Democratic Representation Beyond the Nation State, Oxford 2005; J. Ruszkowski,
Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompetencyjna, Szczecin 2000, s. 97-111.

J. Haman, Degresywnie proporcjonalny podziat mandatéw w Parlamencie Europejskim, ,Decyzje” 2007,
nr 8, s. 54-55.

W 1992 r. PE zaproponowat nastgpujace rozwiazanie: kazde panstwo posiada wyjsciowo 6 manda-
téw; paristwa do 25 mln mieszkancédw otrzymuja dodatkowy mandat za kazde 500 tys. mieszkaricéw,
paristwa o liczbie mieszkanicéw od 25 do 60 mln otrzymuja dodatkowy mandat za kazdy milion, a pan-
stwa o liczbie mieszkancéw powyzej 60 mln dostaja dodatkowy mandat za kazde 2 miliony. Tamze,

5. 55.

" The European Parliament: Reassessing the Institutional Balance, [w:] The Treaty of Lisbon. Implemen-
ting the Institutional Innovations, CEPS Special Reports, 15 X12007, s. 14.

K. Michatowska-Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 190-195.
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izréznicowania liczby parlamentarzystéw wybieranych w kazdym z pafistw’. Pierwot-
nie zaktadano utrzymanie liczby 750 postéw, ustalonej w trakcie prac nad Traktatem
ustanawiajacym Konstytucje dla Europy podpisanym 29 listopada 2004 r.'%, ale na sku-
tek postawy delegacji Wioch powickszono te liczbe o przewodniczacego®.

Wymieniona w punkcie trzecim zasada degresywnej proporcjonalnosci wymaga
bardziej wnikliwej analizy, poniewaz jest rozwigzaniem nietypowym dla organéw par-
lamentarnych. Ze wzgledu na pewna ogdlnikowos¢ wymaga konkretyzacji, a jej prak-
tyczne zastosowanie na poziomie UE stato si¢ przedmiotem zréznicowanych ocen
i wywolalo ozywiona dyskusje.

Tab. 1. Dane dotyczace Parlamentu Europejskiego

Liczba Liczba
Parisewo Licsbaludnoici* (POl F—
wwyborach2014r.  napodstawie TL

Niemcy 81 843 743 61998 824 96
Wilochy 60 820 764 50 662 460 73
Francja 65397912 46544712 74
Wielka Brytania 62989 550 46481532 73
Hiszpania 46196276 36514 084 54
Polska 38538 447 30636 537 51
Rumunia 21 355 849 18221 061 32
Holandia 16730 348 12 815 496 26
Grecja 11290 935 9907 995 21
Portugalia 10 541 840 9753568 21
Czechy 10 505 445 8395132 21
Wegry 9957731 8041386 21
Belgia 11 041 266 7 948 854 21
Szwecja 9 482 855 7359962 20
Bulgaria 7327 224 6543 423 17
Austria 8443018 6410602 18
Finlandia 5401267 4440297 13
Stowacja 5415 900/5 404 402 4414433 13

J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Traktar z Lizbony. Dynamika i gldwne kierunki reformy
ustrojowej, Warszawa 2010, s. 179-184.
Tenze, Przewodnik po traktacie konstytucyjnym, Warszawa 2005, s. 57.

Tenze, Unia Europejska na rozstajach..., s. 182.
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Liczba Liczba
Parnistwo Liczba ludno$ci* uprawnionych mandacéw
do glosowania przyznana
wwyborach2014r.  napodstawie TL
Dania 5580516 4141 329 13
Chorwacja 4398 150 3767 343 11
Irlandia 4582769 3245 348 11
Litwa 3007758 2557950 11
Stowenia 2055 496 1710856 6
Lotwa 2 041763 1472478 8
Estonia 1339 662 902 873 6
Cypr 862011 606916 6
Malta 416110 344 356 6
Luksemburg 524 853 264 433 6
Suma 508 077 960 396 104 240 751

*nadzien 1 12012; dane bedace podstawg rozdzialu mandatéw przed wyborami 2014 r.

Zr6dbo: Review. European and National Elections Figured Out. Special Edition — November 2014. 2014
European elections, Public Opinion Monitoring Unit, European Parliament, s. 40, [online] http://www.cu-
roparl.curopa.cu/elections2014-results/en/country-results-at-2014.heml#table04, 28 XI 2017; Rezolucja
Parlamentu Enropejskiego z dnia 13 marca 2013 r. w sprawie skladu Parlamentu Europejskiego w perspektywie
wybordw 2014 r., [online] http://www.curoparl.curopa.cu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-
-TA-2013-0082&language=PL, 4 XI1 2017.

DEGRESYWNA PROPORCJONALNOSC

Przyjecie zasady degresywnej proporcjonalnosci do podziatu mandatéw w PE migdzy
panistwa cztonkowskie wynikato z niemozno$ci zastosowania czterech typowych regul
funkcjonujacych na poziomie paristw.

Reguta pierwsza, znajdujaca zastosowanie w panstwach o strukturze federalnej,
polega na przyznaniu podmiotom tworzacym panstwo zwiazkowe identycznej liczby
mandatéw (wzorcowym przykladem jest w tym zakresie Senat USA), co ma podkreslaé
ich formalng réwnos¢ i dawaé mozliwos¢ identycznego wplywu na decyzje podejmo-
wane na szczeblu ogélnokrajowym. Rozwigzanie to dotyczy jednak izb drugich parla-
mentdw, podczas gdy izby pierwsze w takiej konstrukeji bikameralizmu reprezentuja
ogol obywateli. Parlament Europejski jest jednoizbowy — dla jego konstrukgji nie stosu-
je si¢ wigc wariantéw przewidzianych dla izb drugich. Ponadto w $wietle przywotanego
art. 14 ust. 2 TUE jest to organ reprezentujacy obywateli, co skutkuje koniecznoscia
znalezienia zasady pozwalajacej na zrealizowanie — przynajmniej w pewnym stopniu
— zasady materialnej réwnosci glosu kazdego wyborcy, niezaleznie od tego, w ktérym
z panstw korzysta z prawa do glosowania.
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Zgodnie z druga zasada tworzenia reprezentacji jeden przedstawiciel wybierany jest
przez okreslong stala grupe wyborcédw. Przykladowo Alexander Hamilton pod koniec
XVIII w. proponowal, by jeden deputowany byl wybierany przez grupe 30 tys. ludzi'.
Pomijajac okoliczno$¢, ze model ten jest charakterystyczny raczej dla formuly wigk-
szo$ciowej, trzeba zauwazy¢, ze w przypadku PE za wyjsciowq nalezatoby przyjac licz-
b¢ odpowiadajaca najmniejszej liczbie wyborcdw ze wszystkich paristw cztonkowskich.
W konsekwencji — jesli przyja¢ zalozenie, ze kazda grupa wyborcéw odpowiadajaca
liczbie wyborcéw w Luksemburgu wybiera jednego posta — w PE obecnej kadenc;ji za-
siadaloby 1484 czlonkéw (obliczenia obejmuja wylacznie liczby catkowite bez zaokra-
glen utamkéw). Rozwiazanie to jest niepraktyczne rowniez dlatego, ze nie pozwala na
ustalenie liczebnosci wybieranego organu, zmiennej i uzaleznionej od aktualnej w da-
nym roku liczby wyborcéw. Jesli natomiast uwzgledni¢ postanowienia TUE, zgodnie
z ktérymi minimalna liczba postéw wybieranych w jednym panistwie wynosi 6, to osta-
teczna liczba nie tylko ulegtaby zwickszeniu — nalezaloby takze rozstrzygnaé, czy doty-
czy to jedynie panistw, w ktdrych byloby wybieranych mniej niz 6 postéw, czy tez nalezy
przyjaé rozwiazanie, zgodnie z ktérym na kazda wielokrotno$¢ przyjetej liczby wyjscio-
wej przypada 6 postow.

Do podobnych konkluzji prowadza rozwazania dotyczace mozliwosci zastosowania
podzialéw w petni proporcjonalnych do podzialu mandatéw w PE miedzy panstwa
cztonkowskie. Z obliczent dokonanych dla Unii 27 panistw wynika, ze w takim systemie
najmniejsze panistwo posiadatoby 5 mandatdw, najwicksze 992, a caly parlament liczyl-
by 6054 deputowanych'’.

Trudno$ci w realizacji napotyka réwniez model oparty na jednolitej normie przed-
stawicielstwa. Rozwigzanie to polega na wyznaczeniu $redniej liczby wyborcéw na je-
den mandat. Oblicza si¢ ja, dzielac liczbe wszystkich wyborcow przez liczbe cztonkéw
organu przedstawicielskiego, a nastgpnie sprawdzajac, ile razy wyliczona kwota zawiera
si¢ w liczbie mieszkaricéw poszczegdlnych okregéw. Osiagnigta liczba catkowita ozna-
cza liczbg obsadzanych w danym okregu mandatéw. Zastosowanie tego modelu do PE
skutkowatoby wiec duzymi dysproporcjami w liczbie mandatéw obsadzanych w po-
szczegblnych panstwach; w najmniejszych panstwach obsadzano by po jednym manda-
cie. System ten nie moze wigc liczy¢ na powszechna aprobate.

Zasygnalizowane powyzej trudno$ci w zastosowaniu tradycyjnych metod spowo-
dowaly przyjecie innej metody rozdziatu mandatéw: degresywnej proporcjonalnosci,
wprowadzonej do porzadku prawnego UE przez traktat z Lizbony. Zasada ta zosta-
ta wymieniona, jak wspominano, w art. 14 ust. 2 TUE, ale nie zostata zdefiniowana
na poziomie regulacji traktatowych. Do jej konkretyzacji doszlo w raporcie Alaina
Lamassoure’a i Adriana Severina z 3 pazdziernika 2007 r.'%, zawierajacym propozycje

16 B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne panstw demokratycznych, Warszawa 2007, s. 379.

17

K. Cegicltka [i in.], Sklad Parlamentu Europejskiego w kontekscie podziatéw proporcjonalnych, [w:] Ba-
dania ekonometryczne w teorii i praktyce, red. A.S. Barczak, Katowice 2010, s. 106.

'8 A. Lamassoure, A. Severin, Report on the composition of the European Parliament (2007/2169(INI)),
European Parliament. Session document, A6 - 0351/2007, s. 8-9.
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rozdzialu mandatéw w PE. Przyjeta w nim formuta zostala powtérzona w art. 1 Decy-
zji Rady Europejskiej z dnia 28 czerwca 2013 r. ustanawiajacej sktad Parlamentu Euro-
pejskiego. Na podstawie tych dokumentéw mozna wskaza¢ na trzy komponenty zasady
degresywnej proporcjonalnosci:

1. Podzial mandatéw w PE powinien w mozliwie najwickszym stopniu odzwier-
ciedla¢ liczbe ludno$ci kazdego z panstw cztonkowskich.

2. W podziale mandatéw stosowana jest zasada stanowiaca, ze im wigksza licz-
ba ludnosci panstwa czlonkowskiego, do tym wigkszej liczby mandatow jest ono
uprawnione. Oznacza ona, ze w kazdym przypadku panstwo o wickszej liczbie
ludnosci ma posiada¢ wigcej mandatéw od panistwa o mniejszej liczbie ludnosci.

3. Liczba mandatéw przyznawanych kazdemu panstwu czlonkowskiemu maleje
wraz ze wzrostem liczby ludnosci zgodnie z reguta okreslajaca, ze im wigksza po-
pulacja danego panstwa, tym wigksza liczbe obywateli reprezentuje jeden poset
(i odwrotnie).

Nalezy wskaza¢ na dwie istotne kwestie dotyczace traktatowej konceptualizacji za-

sady degresywnej proporcjonalnosci.

Po pierwsze, przyjete zasady rozdzialu mandatéw wzbudzily zastrzezenia mate-
matykéw wskazujacych, ze nie wynika z nich, jakie konkretnie matematyczne meto-
dy podziatu nalezy zastosowa¢'. Ponadto — jak wykazali Kazimierz Rzazewski, Woj-
ciech Stomczynski i Karol Zyczkowski?® — wymienione powyzej druga i trzecia zasada
w pewnych sytuacjach s3 niemozliwe do spelnienia jednoczeénie. Jak podsumowuja,
gdy prawda ta dotarta do europostéw, zapanowata wsréd nich pewna konsternacja®.

Po drugie, nalezy zwrdci¢ uwage na charakter danych bedacych podstawa rozdziatu.
Do podzialu mandatéw w PE wykorzystuje si¢ dane dotyczace ludnosci poszczegdl-
nych paristw. Jest to uzasadnione zaréwno przepisami TUE, wedtug ktérych parlament
reprezentuje obywateli UE, jak i statystykami Eurostatu, ktéry postuguje si¢ wlasnie
kategoria populacji zamieszkujacej kazde z panstw. W wyborach do PE uczestnicza
jednak tylko osoby dysponujace czynnym prawem wyborczym — réznica miedzy obu
kategoriami w wyborach 2014 r. wyniosta ponad 111 mln 0séb. Ponadto, jak mozna
zauwazy¢ na podstawie danych zawartych w tab. 1, Francja posiada wigksza liczbe lud-
nosci od Whoch, ale w wyborach 2014 r. liczba 0séb dysponujacych czynnym prawem
wyborczym byta w Italii wigksza o 4 117 748 wyborcéw. Warto réwniez podkresli¢,
ze z punktu widzenia wspolczesnych systeméw wyborezych wlasciwsze przy dokony-
waniu podzialu na okregi wyborcze i rozdysponowywaniu mig¢dzy nie mandatéw jest
postugiwanie si¢ liczba wyborcéw (czyli 0s6b dysponujacych czynnym prawem wybor-
czym), a nie ogdlna liczebnoscia populacii.

Krytyczna ocena przyjetej w traktacie z Lizbony zasady degresywnej proporcjonal-
nosci spowodowata, ze w PE zainicjowano prace nad opracowaniem nowej formuly

¥ J. kyko, Sprawiedliwosé podziatu degresywnie proporcjonalnego, ,Ekonomia” 2013, nr 2, s. 184-185.

2 K. Rzazewski, W. Stomczyniski, K. Zyczkowski, Kazdy glos sig liczy! Wedrdwka przez kraing wybordw,
Warszawa 2014, 5. 212-213.

2 Tamze,s. 213.
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podzialu mandatéw, tak by przed wyborami 2019 r. — jak stwierdzono w rezolugji
z 13 marca 2013 r. — dokonany podzial byt vbicktywny, sprawiedliwy, trwaty i przejrzy-
sty*. Warte podkreslenia jest to, ze rozwazania nad nowym systemem podjeto w trakcie
prac nad ostateczng wersja decyzji rozdzielajacej mandaty w wyborach 2014 r. W spra-
wozdaniu PE z 25 lutego 2013 r.” (w czgsci ,uzasadnienie”) wymieniono trzy mozliwe
do zastosowania metody podziatu.

Pierwsza, okre$lona jako pragmatyczna, bazowata na zasadzie degresywnej propor-
cjonalnosci w wersji zaproponowanej przez Lamassoure’a oraz Severina i zaktadata roz-
dzielenie mandatéw w dwoch etapach, tj. przed wyborami 201412019 r. W pierwszym
etapie mandaty zostalyby rozdzielone wedlug tej zasady, w drugim zréwnowazono by
zyski i straty wynikajace z utraty wigcej niz jednego mandatu.

Druga z metod — paraboliczna®
sywnych i odrzucona, gdyz — jak stwierdzono w uzasadnieniu prezentowanego projek-
tu — wprowadzenie zmian wedtug jej zatozen byloby zbyt drastyczne, by zostal uznane za
zrdwnowazone pod wzgledem politycznym®. Szczegétowej analizy metody parabolicz-
nej dokonat Jacek Haman, wskazujac, ze podzial mandatéw oparty na jej zatozeniach
wymaga spetnienia trzech warunkéw: musi by¢ proporcjonalny do rosnacej, nieujem-
nej i $cisle wkleslej funkeji liczby ludnosci paristwa; funkcja ta jest funkcja kwadra-
towa y = a + bx + cx’ proporcjonalno$é¢ oznacza zastosowanie do podzialu metody
Webstera—Sainte-Lagué®.

Trzecia z wymienionych metod zostala opracowana w dniach 28-29 stycznia
2011 r. podczas sympozjum zwolanego przez Komisj¢ Konstytucyjng PE w Cam-
bridge”. Uczestniczacy w nim matematycy zaproponowali zasade fix+prop, skladaja-
cg si¢ z dwoch elementéw. Pierwszy to wyznaczenie ,bazy’, tj. grupy mandatéw dzie-

— zostala oceniona jako jedna z najbardziej degre-

lonych proporcjonalnie miedzy panstwa czlonkowskie, ktdra nie przekraczalaby 25%
wszystkich mandatéw i byla zalezna od liczby panstw czlonkowskich. Przy liczbie
panistw czlonkowskich od 27 do 31 baza wynositaby 162 mandaty (co wynika z regu-
lacji traktatowych, wedlug ktérych w kazdym panstwie obsadzanych jest co najmniej
6 mandatéw), przy wigkszej (od 32 do 37) - liczba mandatéw obsadzanych w kazdym
z paistw musialaby ulec zmniejszeniu do 5. Pozostala cz¢é¢ mandatéw miala zostaé

2 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 13 marca 2013 r. w sprawie skladu Parlamentu

Europejskiego w perspektywie wybordw 2014 1., [online] http://www.curoparl.europa.cu/sides/getDoc.
do?type=TA&reference=P7-TA-2013-0082&language=PL, 4 XI12017.

Sprawozdanie z dnia 25 lutego 2013 r. w sprawie skladu Parlamentu Europejskiego w perspekty-
wie wybordw 2014 r, 2012/2309(INI), [online] http://www.curoparl.curopa.cu/sides/getDoc.
do?type=REPORT &reference=A7-2013-00418&language=PL#title3, 4 XII 2017.

# V. Ramirez, A. Polomares, M. Marquez, Degressively Proportional Methods for the Allotment of the Eu-
ropean Parliament Seats Amongst the EU Member States, [w:] Mathematics and Democracy. Recent Ad-
vances in Voting Systems and Collective Choice, red. B. Simeone, F. Pukelsheim, Berlin 2006, s. 205-220.
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podzielona zgodnie z zasada degresywnej proporcjonalno$ci miedzy panstwa czlon-
kowskie, z tg istotna réznica, ze zaokraglenia liczby miejsc do liczby catkowitej doko-
nywano by przed spetnieniem warunku degresywnej proporcjonalnosci, a nie po nim?.

Przedstawiong propozycje — nazwana kompromisem z Cambridge — opisywa-
no réwniez za pomoca wzoréw matematycznych, majacych utatwié ustalenie liczby
mandatéw przyznawanych poszczegdlnym panstwom®. Efekty zastosowania kazdej
z trzech metod do podzialu mandatéw w PE przedstawia tab. 2.

Tab. 2. Liczba mandatéw w Parlamencie Europejskim obliczana réznymi metodami

Liczba Liczba Metoda
Pasistwo mandatéw mandatéw wedlug pragmatyczna Metoda
przyznana przed »kompromisu paraboliczna
wyborami 2014 r. z Cambridge” Etapl  Erap IT
Niemey 9% 9% 9% 9% 9%
Wihochy 73 78 74 73 75
Francja 74 83 78 74 80
Wielka Brytania 73 80 76 73 78
Hiszpania 54 61 57 54 60
Polska 51 51 51 51 51
Rumunia 32 31 31 32 32
Holandia 26 25 26 26 26
Grecja 21 19 20 21 20
Portugalia 21 18 20 21 19
Czechy 21 18 20 21 19
Wegry 21 17 19 21 18
Belgia 21 18 20 21 19
Szwecja 20 17 19 19 17
Bulgaria 17 15 17 17 15
Austria 18 16 19 19 16
Finlandia 13 12 13 13 12
Stowacja 13 12 13 13 12
Dania 13 12 13 13 13
Chorwacja 11 11 11 11 11
B Tamze.
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Liczba Liczba Metoda
Pasistwo mandatéw mandatéw wedlug pragmatyczna Metoda
przyznana przed »kompromisu paraboliczna
wyborami 2014 . z Cambridge” Ecapl  EtapII
Irlandia 11 11 11 11 11
Litwa 11 9 9 11 9
Stowenia 6 8 7 8 8
Lotwa 8 8 7 8 8
Estonia 6 7 6 6 7
Cypr 6 6 6 6 7
Malta 6 6 6 6 6
Luksemburg 6 6 6 6 6
Suma 751 751 751 751 751

Zrédto: Sprawozdanie z dnia 25 lutego 2013 7.

Pierwotnie zaktadano, ze prace nad nowym systemem podziatu mandatéw w PE za-
koncza si¢ w 2016 r., tak by przygotowana propozycja mogta zostaé przedyskutowana
przez inne instytucje. Jednak decyzja Wielkiej Brytanii o wyjsciu z UE spowodowala
opéznienie prac, dodatkowo komplikujac problem. W odniesieniu do mandatéw ob-
sadzanych w tym kraju poczatkowo rozwazano dwa alternatywne scenariusze. Pierw-
szy zaktadal zmniejszenie catkowitej liczby cztonkéw PE o liczbg postéw wybieranych
w tym panstwie, drugi — rozdzielenie 73 mandatéw miedzy cztonkéw UE. We wrze-
$niu 2017 r. przedstawiono propozycje ograniczenia liczebnosci PE do 700 cztonkéw
irozdzielenie 22 mandatéw mi¢dzy paristwa cztonkowskie w nastepujacy sposdb: Fran-
cja i Hiszpania po 4 mandaty, Wochy 3, Holandia i Irlandia po 2, Chorwacja, Szwe-
cja, Austria, Estonia, Finlandia, Stowacja i Dania po 1. Pozostalych 50 miejsc zostanie
w przyszlosci rozdysponowanych miedzy paristwa, ktére zostang cztonkami UE.

Trwajace w biezacej kadencji Parlamentu Europejskiego prace nad nowym syste-
mem podzialu mandatéw wynikajg zaréwno z obicktywnych przyczyn (opuszczenia
UE przez Wielka Brytanig), jak i z krytyki rozwigzan traktatu z Lizbony, ktéry mimo
wprowadzenia zasady degresywnej proporcjonalnosci nie przezwyciezyt niedomagan
wezesniejszych rozwigzan, skutkujacych koniecznoscia regularnego negocjowania sys-
temu alokacji mandatéw w PE?'. Rozstrzygnigcie problemu podziatu mandatéw mie-
dzy panstwa cztonkowskie jest trudne, wiaze si¢ bowiem z dwiema okoliczno$ciami.
Po pierwsze, system alokacji nalezy sytuowal w szerszym kontekscie reprezentowania
poszczegdlnych panstw na poziomie UE - brak konkretnych, matematycznych re-
gul pozwala na traktowanie liczby mandatéw jako elementu negocjacji politycznych

3 Majg pomyst na wakaty po Brytyjczykach, TVN24, [online] https://www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-
-swiata,2/parlament-curopejski-ma-pomysl-na-wakaty-po-brytyjczykach,771238.html, 4 XII 2017.
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toczonych mig¢dzy pafstwami w réznych obszarach i uznawanie ich za mechanizmy
w pewnym sensie kompensacyjne. Przyktadowo w trakcie prac nad traktatem z Nicei
RFN utrzymala 99 mandatéw w PE, co bylo rekompensatg za jej zgode na zréwna-
nie liczby gloséw wazonych w Radzie ,duzych” panstw?®?. Po drugie, podzial manda-
téw w PE w tym kontekscie nie moze by¢ traktowany jako problem wytacznie matema-
tyczny, poniewaz ostateczna tre$¢ decyzji w tej sprawie jest zawsze wypadkows trzech
zmiennych — intereséw politycznych panstw cztonkowskich, dazenia do oparcia po-
dziatu na stabilnych, obicktywnych zasadach i realizacji (w subicktywnym znaczeniu)
zasady sprawiedliwosci podziatu.

ZAKONCZENIE

Tworzenie zasad reprezentacji w Parlamencie Europejskim to rozwiazywanie typowych
dla parlamentaryzmu probleméw w nietypowych warunkach, prowadzace do niety-
powych efektéw. Typowe problemy to oczywiscie pytanie, jakie rozwiazania przyjad,
aby sprosta¢ jednocze$nie wymogom efektywnosci, poczucia sprawiedliwosci i repre-
zentatywnosci. Nietypowe warunki tworzy liczebno$¢ reprezentowanej spofeczno-
$ci, zamknieta w sztywne granice okregéw wyborczych (czyli suwerennych paristw).
W rezultacie powstaje zfozona, nieprzejrzysta konstrukcja, w keorej tacza si¢ ze soba
rozwiazania typowe dla organizacji migdzynarodowej (dotyczace wplywu poszczegdl-
nych czlonkéw na podejmowanie decyzji), parlamentu narodowego (paristwowe sys-
temy wyborcze) i unikalnego organu ponadnarodowej organizacji mi¢dzynarodowej,
ktéra jest Unia Europejska®. Odnoszac si¢ do sformulowanej we wstepie tezy, nale-
zy zauwazy¢, ze przebudowanie obecnie stosowanego systemu wiazaloby si¢ zapewne
z postepem integracji europejskiej i wzmocnieniem PE w systemie instytucjonalnym,
ale kluczowym ogniwem bedzie odejécie od traktowania granic panstw jako granic
okregéw wyborczych. Bez tego nie uda si¢ przezwyciezy¢ opisanych probleméw, a do-
celowo doprowadzi¢ do urzeczywistnienia takich rozwiazan, jak jednolita ordynacja
wyborcza®.

32 Tamze.

% T. Dubowski, Citizen — European Parliament — External Action of the European Union: Selected Issues,
[w:] Elections to the European Parliament as a Challenge for Democracy, red. E. Kuzelewska, D. Kloza,
Warszawa—Bialystok 2013, 5. 93.
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roces bolonski od niespetna 20 lat rozpala emocje srodowiska akademickiego

w Polsce i w Europie z uwagi na niesione wartosci i wywolywane przez siebie skut-
ki dla ksztalcenia czy szerzej: kultury akademickiej. Srodowisko uniwersyteckie w za-
sadzie dostrzega tylko koricowy jego aspekt, tj. podziat studiéw, punkey ECTS, efekty
ksztalcenia czy ramy kwalifikacji. Natomiast z perspektywy polityk publicznych mozna
go uzna¢ za $rodek i zewngtrzny przejaw budowania jednolitego i spdjnego rynku we-
wnetrznego UE oraz realizacji unijnych celéw modernizacji spoteczno-gospodarczej.
Z tego tez wzgledu szkolnictwo wyzsze i polityke edukacyjna nalezy traktowa¢ jako
element szerzej ujmowanej public and social policy, ktdra w ostatnim okresie prowadzi
sic w paradygmacie otwartej metody koordynacji. Wyrazaja si¢c one budowaniem sfe-
ry socjalno-spolecznej o przeznaczeniu subsydiarnym, ochronnym, proinwestycyjnym.
Szczegdlnym wymiarem polityki spolecznej jest rynek pracy promujacy petne zatrud-
nienie, dlugie okresy zatrudnienia oraz wysokie wspdtczynniki aktywnosci zawodowej.

Polityka rynku pracy przynalezata pierwotnie do kompetencji paristw cztonkow-
skich, np. TWE przewidywal rozwj skoordynowanych strategii zatrudnienia i potrzebe
jego promocji dla osiagni¢cia wysokiego wspofczynnika oséb pracujacych!. Réwniez
Europejska Strategia Zatrudnienia (urzeczywistniana od 2000 r.) miata dowarto-
$ciowa¢ sfer¢ pracy oraz wzmocni¢ ochrong socjalng?. Z kolei na podstawie procesu
luksemburskiego Radzie Unii Europejskiej postawiono cztery wytyczne zwigzane
z poprawa: wzajemnego dostosowania sfer pracobiorcow i pracodawcéw, zdolnosci za-
trudnienia, wspierania przedsigbiorczosci, réwnosciowych relacji pomiedzy plciami’.
Proces luksemburski okazat si¢ preludium dla Otwartej Metody Koordynacji (OMK),
w Lizbonie zdefiniowanej i przyjetej do prawa wspélnotowego, a od strategii lizbon-
skiej OMK stala si¢ podstawowym unijnym instrumentem w sterowaniu reformami
spoleczno-politycznymi. Na szczycie w Sztokholmie w 2001 r. do OMK wprowa-
dzono (poszerzone nastgpnie w 2004 r.) kolejne obszary, w tym polityke edukacyijna.
OMK jako element polityki spéjnoéci powinna prowadzi¢ do wzrostu zatrudnienia,
a jej celami uczyniono: konwergencjg, regionalng konkurencyjnos¢, zatrudnienie, te-
rytorialng wspotprace. W 2005 r. zmodyfikowano strategie lizbonska dla uzyskania
poprawy wspélpracy pomigdzy panistwami cztonkowskimi UE oraz jej instytucjami®.
W Lizbonie w 2000 r. postanowiono wspiera¢ modernizacje i usprawnia¢ zarzadzanie

' Wersja skonsolidowana Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, art. 1. W celu realizacji za-

dan okreslonych w art. 2 dzialalnos¢ Wspdlnoty obejmuje, na warunkach i zgodnie z harmonogra-
mem przewidzianym w niniejszym traktacie: 1) wspieranie koordynacji polityk zatrudnienia paristw
czlonkowskich w celu wzmocnienia ich efektywnosci poprzez realizacje wspdlnej strategii zatrudnie-
nia; 2) przyczynianie si¢ do osiagniccia wysokiej jakoéci edukacji i ksztalcenia zawodowego oraz roz-
kwitu kultur panstw czlonkowskich. Traktar ustanawiajgcy Wspélnote Europejskg, Dz.U. UE 2006,
C 321E, [online] http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&i-
d=14436&Itemid=436, 30 VI 2018.

> H. Ribhegge, Enropaische Wirtschafis- und Sozialpolitik, Heidelberg 2011, s. 198 i nast.

S. Sroka, R. Herbut, P. Sula, Dialog spoteczny na poziomie regionalnym. Raport z badar, Warszawa
2004, s. 20.

*  H.Ribhegge, Europdiische Wirtschafts- und Sozialpolitik..., s. 199.
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ponadnarodowymi procesami politycznymi. Zasadami OMK staly si¢: wspélna identy-
fikacja celéw i teleologiczne zarzadzanie, ustalanie srodkéw don prowadzacych, koope-
racja i poréwnywalnos¢. OMK powinna by¢ promowana poprzez wymiang¢ dobrych
prakeyk i miata okaza¢ si¢ instrumentem promocji norm i wartoéci europejskich®. Jej
celem uczyniono integrujaca spéjnos¢ oraz konwergencj¢ na najbardziej optymalnym
poziomie z uwagi na cele strategicznego rozwoju.

Niestety przyjete w UE rozwiazanie mialo stabe strony, obrazujace napigcie pomie-
dzy instytucjami unijnymi i panstwami narodowymi na polu kompetencji i decyzyj-
nosci. Ujawnila si¢ takze ich obicktywna stabo$¢, a mianowicie (nie)zdolno$é stero-
walnosci zmiang spoleczna skoncentrowang na realizacji celéw rozwoju spolecznego
UE. Majac na uwadze zréwnowazony rozw6j Unii oraz pozadang przewage konku-
rencyjna, w programie UE 2020 zawarto istotne elementy odnoszace si¢ do szeroko
pojmowanego ksztalcenia. Wzrost i rozw6j maja bazowa¢ na stale wzbogacanej wie-
dzy, na zharmonizowaniu nauczania oraz na innowacjach, wyplywajacych ze sfery
badawczo-rozwojowej i powigzanych z nig oraz inspirowanych otoczeniem spoleczno-
-gospodarczym. W zwiazku z tym na poziomie akademickim niecodzowne stato si¢ zbu-
dowanie — analogicznie do innych obszaréw — otwartej i zestandaryzowanej przestrze-
ni. Poniewaz w UE polityka edukacyjna oraz szkolnictwa wyzszego sa domena krajow
cztonkowskich, nalezalo stworzy¢ rozwigzanie pozwalajace implementowaé w nich
procesy europeizacji szkolnictwa wyzszego. Dobrym rozwigzaniem, w obliczu dyspo-
nowania unijnym prawem mickkim i sita oddziatywania politycznego, stala sigc OMK.
W jej ramach zauwazy¢ mozna réwnoczesne przenoszenie kompetencji z poziomu na-
rodowego na unijny i nasladownictwo prakeyk oraz $ciezek rozwoju innych panstw, co
stwarza wrazenie podmiotowosci polityk krajowych®.

Strategia lizboniska (2000 r.) jednoznacznie ujmowala ksztalcenie przez pryzmat
celéw rozwojowych Europy. Wiedza miala by¢ nosnikiem innowacyjnosci i wzrostu,
a sprzyja¢ jej mialy atrybuty cechujace analogicznie inne rynki UE. Uzytkowy i ustugo-
wy walor wiedzy oraz ksztalcenia mozna dostrzec w obszarach wiodacych odnowionej
strategii lizboriskiej (2004 r.). Mialy one stuzy¢ wzmacnianiu obszaréw prioryteto-
wych, np. powiazanych z rynkiem pracy, i przyczynial si¢ do rozwijania kompetencji
zawodowych’.

Role¢ UE na polu edukacji okreslono w art. 165 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE):

Unia przyczynia si¢ do rozwoju edukacji o wysokiej jakosci, poprzez zachgcanie do
wspdlpracy migdzy paristwami czlonkowskimi oraz jezeli to niezbedne, poprzez wspieranie

> JT. Weishaupt, Die Offene Methode der Koordinierung in der deutschen Sozialpolitik: Trojanisches
Pferd, sozialpolitischer Beschleuniger oder vertane Chance?, ,Zeitschrift fur Sozialreform” 2013, vol. 59,
nr 1, s. 61- 84, [online] https://doi.org/10.1515/zsr-2013-0104; K. Szelag, Koordynacja polityk gospo-
darczych w Unii Europejskicj, cz. 11, ,Bank i Kredyt” 2003, kwiecien, s. 25-37.

Prawo Unii Europejskief z nwzglednieniem traktatu z Lizbony, red. A. Kus, Lublin 2010, 5. 191. Szerzej
zob. K.-D. Borchardt, 4BC prawa Unii Europejskiej, Luksemburg 2011.

7 Whytyczne dla Rady 2008/618 WE z 15/07/2008 dot. polityki zatrudnienia parstw czltonkowskich na
lata 2008-2010.
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i uzupelnianie ich dziatan, w petni szanujgc odpowiedzialnosé paristw czlonkowskich za
tresci nauczania i organizacjg systeméw edukacyjnych, jak réwniez ich réznorodnos¢ kul-
turowgq i jezykowq |[...].

Zgodnie z art. 165 ust. 2 TFUE w obszarze edukacji dzialania zmierzaja do rozwoju
wymiaru europejskiego w edukacji, np. poprzez: nauczanie jezykéw, sprzyjanie mobil-
noéci, zach¢canie do uznawania dyploméw i okreséw studidw, promowanie wspolpracy
migdzy placéwkami edukacyjnymi, rozwdj wymiany informacji o systemach edukacyj-
nych panistw cztonkowskich®.

Europejski obszar szkolnictwa wyzszego® (EOSW, od 2010 r.) rozwija si¢ podob-
nie jak inne rynki wewnetrzne UE. W minionym okresie charakteryzowata go zbiez-
no$¢ wielu cech z innymi rynkami. Na poziomie najbardziej ogélnym mozna je odna-
lez¢ w sferze wartodci, celow, funkeji wewngtrznych, a takze w stosunku do otoczenia.
Wspdlny rynek europejski to obszar bez barier i ograniczen wewngtrznych, zapewniaja-
cy swobodny przepltyw oséb, towaréw, ustug, zorientowany na zréwnowazony rozwdj,
konkurencyjno$¢ oraz spoleczne wlaczenie'. Celem EOSW w chwili powstania byto
rozwijanie zdefiniowanych juz wezesniej warto$ci'': mobilnosci, zatrudnialnosci, droz-
noéci, badan naukowych zorientowanych na otoczenie spoteczno-gospodarcze i powia-
zanych z nim. Zadania te zapisano w komunikacie z konferencji w Bukareszcie 2012 1.
Dla lepszego wdrazania procesu bolonskiego za wazne uznano silniejsza koncentracje
na czynnik zapewniania i zarzadzania jako$cia. Odnoszono go do wielu aspektéw funk-
cjonowania uczelni, w tym do mobilnosci, studidéw, loséw zawodowych absolwentéw.
Ten katalog zadan wynikal z dostrzezonej zmiany roli wiedzy i wyksztalcenia w indywi-
dualnej biografii czlowicka oraz w szerszym wymiarze spotecznym, ich znaczenia w no-
wym modelu spoleczenstwa informacyjnego oraz z potrzeby tworzenia innowacyjnej
i miedzynarodowo konkurencyjnej i zaawansowanej technologicznie gospodarki, a tak-
ze posiadania rynku pracy z dobrze wyksztatconymi pracownikami. Aspiracja europej-
skich politykéw bylo stworzenie jakosciowej i konkurencyjnej przestrzeni edukacyjnej,
otwartej na wielokulturowo$¢ i przeptyw idei, zdolnej konkurowa¢ z innymi osrodkami
na polu dydaktycznym oraz badawczym.

Z perspektywy minionej dekady nalezy uznaé, ze EOSW przyczynit si¢ do zre-
formowania narodowych systeméw szkolnictwa wyzszego w duchu ich europeizacji,
zestandaryzowal szereg procedur i ujednolicit struktury szkolnictwa wyzszego. Two-
rzac wspolng przestrzen, podazal za innymi rynkami wewnetrznymi UE, pozwalajac
utrzymad z nimi sp6jnoé¢ i funkcjonalng przydatnosé. Istotnym wkiadem w tworze-
nie europejskiego wymiaru nauczania s Europejskie Ramy Kwalifikacji, bedace spo-
sobem czytelnego ,,przelozenia” kwalifikacji zdobywanych w szkotach réznych panstw

8 Traktar o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana, Dz.U. UE C 115, 9 V 2008.
?  http://www.procesbolonski.uw.edu.pl, 11 VI 2014.

1 Art. 26 ust. 2 TFUE (dawny art. 14 ust. 2 TWE). Traktat o Unii Europejskicj, tekst skonsolidowany
uwzgledniajgcy zmiany wprowadzone Traktatem z Lizbony, Dz.U. 2004, 90.864/30. Szerzej zob. K. To-
maszewski, Rynek wewngtrzny Unii Europejskiej — szansq i wyzwaniem dla obywateli, ,,Studia Europej-
skie” 2003, t. 2.

Priorytety Leuven i Louvain-la-Neuve z 2009 r.
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na zestandaryzowany jezyk ich opisu oraz klasyfikacji kompetencji. Wzmocniono tym
samym odpowiedzialnos¢ szkét wyzszych za profil i poziom nauczania, za$ rzeszy stu-
diujacych otworzono przestrzeri do mobilnosci na etapie ksztalcenia oraz pdzniej za-
trudnienia zgodnie z posiadanymi i odbieranymi jednolicie kwalifikacjami.

W EOSW powinny funkcjonowa¢ szkoty wyzsze posiadajace zasoby i atuty pozwa-
lajace im na realizacje duzego zakresu zadan edukacyjno-badawczych oraz wyuczania
16l spolecznych w paradygmacie spofecznej odpowiedzialno$ci. Celowosciowy spo-
s6b powiazania z otoczeniem oraz relacje migdzy uczelnia i jej partnerami spoteczno-
-gospodarczymi oparte na wzajemnej niezaleznoci i subsydiarnym oddziatywaniu
mialy przyczynia¢ si¢ do zréwnowazonego rozwoju. Nalezy zwrdci¢ uwage na fake, iz
orientowanie szk6t wyzszych na wymiar europejski i spoleczno-biznesowy determinuje
lojalnos¢ ksztatcenia wobec krajowego srodowiska i jego wyzwan. Narodowych wyréz-
nikéw jest coraz mniej, warto wskazaé na: zglobalizowanie tresci nauczania, obecnosé
jezyka angielskiego jako wykladowego i publikacyjnego, umiedzynarodowienie gro-
na studentdw i anglojezyczne Sciezki studiéw, konieczno$¢ konkurowania pomiedzy
uczelniami nie tylko w prestizowych rankingach, lecz takze o studentéw!'>.

Stosunkowo wezesnie w swiadomosci decydentéw ugruntowalo sie przekonanie o po-
trzebie trwalego zabezpieczenia jakosci w sferze studiéw i nauczania poprzez zmiang mo-
delu zarzadzania szkolnictwem czy uczelniami, tj. wykorzystania nowoczesnych bizne-
sowych metod i narzedzi zapewniania jakosci. W 2001 r. w Pradze powstata organizacja
European Association for Quality Assurance in Higher Education (ENQA)". Kolejne
lata i konferencje pozwolily budowa¢ — juz na poziomie paristw narodowych — systemy
akredytacyjne'®. W ostatnim okresie wazny jest rok 2015, kiedy przyjeto ustalenia euro-
pejskich ministrow w Erywaniu — The Standards and Guidelines for Quality Assurance in
the European Higher Education Area (ESG), bedace wspélng rama referencyjng dla syste-
méw zapewnienia jako$ci w europejskiej przestrzeni szkolnictwa wyzszego®. Co do zasa-
dy odnosza si¢ one zaréwno do wewnetrznego i pozauczelnianego systemu zapewniania
i doskonalenia jakosci, jak i do standardéw jakosciowych akredytujacych agencji.

Odpowiedz szkolnictwa wyzszego na postulaty synergii rozwoju z innymi wewnetrz-
nymi rynkami UE przyszta w okresie milenijnego przelomu i znalazta wyraz w dekla-
racjach sorbonskiej oraz bolonskiej. W 1998 r. w Sorbonie cztery kraje porozumiaty
sie w sprawie harmonizacji, majacej zastapi¢ europejska réznorodnosé. Poniewaz inne
2 Ch. de Montlibert, Universititsreform und Begriffspolitik, [w:] Humbolts Albtraum. Bolonga-Prozess

und seine Folgen, red. F. Schultheis, P.F. Cousin, M. Roca i Escoda, Konstanz 2008, s. 29-30.

G. Schreier, Qualititssicherung als nationale Aufgabe mit europiischer Perspektive. Projekt Qualitiits-
sicherung der Hochschulrektorenkonferenz, [w:] Internationalisierung = Evaluation + Akkreditierung?
3. Nationales Expertenseminar zur Qualititssicherung Bonn, Wissenschaftszentrum, 7./8. September
2000, ,,Beitrige zur Hochschulpolitik” 2001, nr 8, s. 15-20.

D. Westerheijden, Akkreditierung im europiischen Kontext. Neuere Entwicklungen der Qualitits-
sischerung im europdiischen Hochschulraum, [w:] Handbuch der Akkreditierung von Studiengingen.
Eine Einfiihrung fiir Hochschule, Politik und Berufspraxis, red. F. Bretschneider, ]. Wildt, Bielefeld
2007, s. 105.

5> F. Borsch, Standards fiir Akkreditierungsverfabren. Akkreditierungsrat, [w:] Internationalisierung =
Evaluation + Akkreditierung?..., s. 21-25.
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unijne rynki (wewngtrzne) juz od lat 90. silnie si¢ integrowaly, stan utrzymujacego si¢
narodowego rozproszenia szkolnictwa wyzszego byl coraz wigkszym utrudnieniem.
Nowe podejécie zdradzalo konotacje z logika zarzadzania gospodarks i dopasowywa-
nia edukacji zaréwno do rynku pracy, jak i do calosciowego projektu unijnego'®. Proces
bolonski wszed! jednoczesnie w dwa zjawiska: globalizacj¢ i wspdlng reakeje panstw
europejskich oraz rozwdj otwartego rynku dla przemieszczania si¢ ludzi, dobr, ustug.
Deklaracje sorbonska i boloniska podkreslaty wage rozwijania EOSW, kt6ry powinien
przyczyni¢ si¢ do poprawy jako$ci nauczania, uelastycznienia procesu ksztalcenia, wy-
zwolenia mobilnosci. Brakowalo jednakze stosownych rozwigzan, procedur oraz narzg¢-
dzi, czyniacych przestrzen akademicky iécie europejska. Zaczeto wiec usuwaé bariery
i ograniczenia, standaryzowa¢, dotychczas krajowe, uniwersyteckie wyrédzniki i syste-
my szkolnictwa wyzszego. Dzialania te objely strukture studiéw poprzez ich podziat
na poziom licencjacki i magisterski. Zapoczatkowano opis sylwetki absolwenta z uwagi
na poréwnywalne kwalifikacje, nadawano analogiczne stopnie i tytuty zawodowe. Dla
wzmocnienia mobilno$ci wprowadzono system przenoszenia i uznawania osiagnigé
oraz rozwijano specjalne programy promocji'’.

Proces bolonski zawieral faze pluralistycznej inicjatywy i neoliberalno-ekono-
micznego instrumentu polityki europejskiej, co znajduje potwierdzenie w puli atrybu-
téw, w celach i jezyku opisu, w koncentrowaniu na zatrudnialnosci i systemowej oraz
miedzyuczelnianej konkurencyjnosci'®. W 2003 r. w Berlinie proces bolonski posze-
rzono o komponent zarzadzania jakoscig, a strukture studiéw o trzeci stopieni. Kolejne
migdzyrzadowe konferencje wzmacnialy powiazania srodowiska naukowego i otocze-
nia oraz ulatwialy przenikanie tych dwéch sfer. Po Leuven (2009 r.) kontynuowano
dziatania na rzecz wigkszego otwarcia i droznosci szkolnictwa oraz jego lepszego zo-
rientowania na potrzeby szerszej niz narodowa przestrzeni spoleczno-gospodarczej.
Tak rozumiana ewolucja stanowita odejécie od narodowej perspektywy szkolnictwa
akademickiego i jego zréznicowania na podstawie dotychczasowych wyréznikow'.

Proces bolonski nie wszedzie na kontynencie byt zjawiskiem awangardowym;
np. w Niemczech wznowit zapoczatkowane wezesniej dziatania. Takze kraje anglosaskie
cechowata otwarto$¢ na umiedzynarodowienie, podzial studiéw?, autonomia kierun-
kowa i zewnetrzne wspomaganie uczelnianych dziatani projako$ciowych?. Szczegélnie
w ramach EOSW;, ale positkujac si¢ procesem bolonskim, na kontynencie zaczeto silniej
dba¢ o miedzynarodowa atrakcyjno$¢ studidéw i badan naukowych. Poprawie miata ulec
srodowiskowa mobilno$¢ w ramach jednolitego i zharmonizowanego obszaru.

¢ D. Westerheijden, Akkreditierung im europiischen Kontext..., s. 105, 108.

7 Deklaracja Bolotiska. Szkolnictwo Wyzsze w Europie. Wipdlna Deklaracja Europejskich Ministréw Edu-
kacji, zebranych w Bolonii 19 czerwca 1999 7.

U. Wuggenig, Eine Transformation des universitiren Feldes: Der Bologna-Prozess in Deutschland und
seine Vorgeschichte, [w:] Humbolts Albtraum..., s. 124.

¥ R.Fantasia, Insider-Geschifte auf dem universitiven Markt der USA: Mechanismen der Elitereproduk-
tion, [w:| Humbolts Albtraum...,s. 19 i nast.

2 U. Wuggenig, Eine Transformation...,s. 131-133, 143-145.
2 Tamze, s. 138, 143-144.
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Proces boloriski pozostawat integralnym elementem strategii lizbonskiej i miaf rea-
lizowac jej cel: sprawienie, by Europa byta konkurencyjna, by rozwijala si¢ dynamicz-
nie i w sposob zréownowazony. Dzialania te mialy spotegowad spojnosé spoteczng oraz
rozwdj zatrudnienia. By oddzialywanie bylo skuteczne, nalezalo silniej zintegrowaé
polityke edukacyjna ze spoleczno-gospodarcza na poziomie panistw narodowych oraz
proceséw europejskich*. Nieodzowny okazat si¢ odgérny polityczny nacisk ministréw,
wspomagajacy wlaczenie szkolnictwa wyzszego w realizacje calosciowych koncepcji
rozwoju. Analogicznie do innych rynkéw wewnetrznych, i w tym przypadku koniecz-
na okazata si¢ sprawozdawczo$¢ z realizacji uprzednio wyznaczanych celéw i osiagnie-
cia wymaganych standardéw. W UE realizuje si¢ tego typu nadzér np. przez europej-
skie semestry. W ramach nowego podejécia oraz celéw strategicznych UE szkolnictwu
wyzszemu wyznaczono kierunki zmian w sferach dydaktycznej oraz badawczej, nie czy-
nigc z nich jednakze wartosci autotelicznych, lecz nadajac im status ponickgd ustugo-
wy®. Celem procesu bolonskiego stalo si¢ stworzenie jednolitej, umigdzynarodowionej
przestrzeni szkolnictwa wyzszego o wysokim wskazniku mobilnosci 0sdb, o sile przy-
ciagania atrakcyjnoscia oferty i jakosci studiow. Wiarygodno$¢ miata by¢ budowana
poprzez transparentnos¢ i poréwnywalnosé, z kolei kompatybilnosé z otoczeniem ze-
wngtrznym — poprzez wzajemne uznawanie si¢ i subsydiarne wsparcie*.

Niestety, do tej puli atutéw srodowisko uniwersyteckie zebralo sporo zarzutéw
o systemowym charakterze.

Tab. 1. Zarzuty wobec procesu boloniskiego i drazliwe obszary nim wywotane

Zarzuty® wobec procesu bolonskiego: Drazliwe obszary wywolane procesem
o jest przykladem autorytarnej polityki typu  bolonskim®:
top-down; ® naruszenie struktury studiéw i zmodyfikowa-
® wprowadza logike rynku do sfery szkolnictwa nie celéw nauczania;
WYZszego; e utrata zaufania do $rodowiska w zakresie celow
® sprzyja rozwijaniu w szkolnictwie wyzszym i jakosci ksztalcenia;
kultury przedsigbiorczodci, zarzadzaniu przy @ rozwdj biurokracji i przewaga pionu admini-
wykorzystaniu nauk o zarzadzaniu; stracyjno-biurokratycznego;
® sprzyja ckonomizacji kwestii edukacyjnych @ wprowadzenie wewnetrznych mechanizméw
i badawczych; zarzadzania jakoscia oraz zewngtrznej (i kosz-
® nic promuje mobilnosci studenckiej w oczeki- townej) oceny jakosci studiéw i nauczania;
wanym stopniu; e uzaleznienie finansowania od wynikéw w sfe-
o standaryzuje poréwnywalnos¢ dyploméw i stu- rze badawczej oraz dydakeycznej;

didw nie tyle na bazie ich realnej wartosci, ile
deklaracji (osiagniecia) efektow ksztalcenia.

konkurencja pomigdzy uczelniami.
Zrédlo: opracowanie wiasne.

2 S. Garcia, Die Konstruktion des europdiischen Hochschulraums, [w:] Humbolts Albtraum..., s. 63-64.

» U Wuggenig, Eine Transformation...,s. 123-124, 147; S. Garcia, Die Konstruktion..., s. 68.

*  F. Schultheis, Ein Resiimee: Welche Universitit fiir welches Europa?, [w:] Humbolts Albtraum..., s. 188-
-189.

B Tamze,s. 189-190.

2 Tamze,s. 189.
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Powyzszy wykaz zarzutéw wydaje si¢ uzasadnia¢ stwierdzenie, ze proces bolonski
jest nie tylko funkcja europeizacji i neoliberalnej globalizacji szkolnictwa wyzszego.
Przyczynia si¢ on do zmiany kultury akademickiej i, szerzej, intelektualnej”. Zmienia
on réwniez status nauki, szkot wyzszych oraz samych akademikéw. Krytycy opisywa-
nych przeobrazen dostrzegaja zmiang rél i ograniczenie niezaleznosci wewngtrznej oraz
zewngtrznej, postrzegania i spolecznej pozycji. Owe przemiany s konsekwencja ewo-
lucji otoczenia uczelni, ktéra niesie ze sobg szereg nakladajacych si¢ zjawisk: urynka-
wianie, popularyzacj¢ ryzyka, usieciowienie, zmiany modelu zarzadzania paristwem?®.
Procesy te skutkuja przesunigciem uprawnien i wladzy pomiedzy sfera polityki i eko-
nomii, przestrzenia krajowa i ponadnarodows. Znajduje to odbicie réwniez w szkol-
nictwie wyzszym i wyraza si¢ nie tyle prostym i namacalnym odebraniem uprawnien
uczelniom, ile przydzieleniem im nowych zadan i rél, zobowiazaniem do konsultacji
i do (zinstytucjonalizowanej) kooperacji z otoczeniem spoleczno-gospodarczym, do
sprawozdawczosci, do poddawania si¢ zewnetrznej ocenie®.

Krytycy dostrzegaja w procesie boloniskim stabosci i uchybienia o charakterze sys-
temowym. Zarzuca si¢ mu brak prawnej i akademickiej legitymizacji, szybkie tempo
wprowadzanych zmian z pomini¢ciem $rodowiskowych konsultacji, biurokratyzacje.
Proces bolonski zredukowat przestrzen wolnosci nauczania i jednoczesnie stanowit
prawny gorset w odniesieniu do struktury studiéw. Standaryzujac poziom dyplomo-
wania, sprowadzono uniwersytety do roli ,,szkélek”; w ramach postepowania akredy-
tacyjnego stwierdza si¢ ponadto, iz szkoly ,,mniejszego formatu” réwniez zapewniaja
ksztalcenie na wymaganym ,jako$ciowym” akademickim poziomie. Dla sceptykéw
nie do konca przekonujace byly zmiany dokumentujace poziom nauczania, inkluzyj-
no$¢ studiéw, pulap mobilnosci studentéw i nauczycieli. Podkreslaja oni jednoczesnie
fundamentalng zamiang autonomii pojedynczych naukowcéw w niezaleznos¢ instytu-
cjonalng uczelni. Ale i ona jedynie zmienita adresata lojalnosci. Niezaleznos¢ od pan-
stwa przeszta w uzaleznienie od sfery finansowo-gospodarczej, co nie powinno dziwi¢
z uwagi na fake, ze obecnie polityka jeszcze wyrazniej stala si¢ funkcja ekonomii. Takie
nowe usytuowanie szkoty wyzszej kldci si¢ z jej dotychczasowa specyfika jako instytucji
autonomicznej, samorzadnej, zdecentralizowanej na poziomie jednostek dydakeyczno-
-badawczych zagospodarowujacych okreslony obszar wiedzy®. Utrata niezaleznosci
widoczna jest w pewnym wzgledzie we wprzegnieciu srodowiska akademickiego w rea-
lizacj¢ strategicznych wyzwan Europy na rzecz rozwoju spoleczenstwa kognitywnego
i gospodarki opartej na wiedzy.

Uniwersytety od przynajmniej dwdch dekad podlegaja silnym procesom umaso-
wienia przy jednoczesnym nieproporcjonalnie nizszym wsparciu finansowym ze strony
77 F. Schultheis, P.-F. Cousin, M. Roca i Escoda, Konstruktion und Folgen eines europiischen Hochschulsys-
tems, [w:] Humbolts Albtraum..., s. 7-18.

28 E Schultheis, Ein Resiimee...,s. 188-189.

B. Kaufmann, dkkreditierung als Mikropolitik. Zur Wirkung neuer Stenerungsinstrumente an deutschen
Hochschulen, Wiesbaden 2012,s. 11-12.

30 U. Wuggenig, Eine Transformation...,s. 148-153.
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instytucji panstwa i presji spoleczno-gospodarczej na dostarczanie wykwalifikowanej
kadry. Niestety nie wszedzie udalo si¢ pogodzi¢ szerokie otwarcie wrét rekrutacyjnych
poprawiajace wspotczynniki skolaryzacji z zachowaniem nalezytej jako$ci nauczania
i przekazywania wymaganych kompetencji. Dlatego w szkotach wyzszych nalezy wi-
dzie¢ nie tylko sprawce tego stanu rzeczy, lecz takze ofiare strukturalnego niezawinio-
nego niedopasowania.

Ostatnie dekady rozwoju szkolnictwa wyzszego pozwalaja patrze¢ nan jak na kaz-
dy inny rynek wewnetrzny UE, podlegajacy procesom europeizacji. Cechuje go po-
dobna $ciezka rozwoju, mozna go opisa¢ przy pomocy tych samych poje¢. W tym
rozwoju zmianie ulegly usytuowanie i rola pafistw narodowych wzgledem ksztat-
towania niezaleznej polityki edukacyjnej i badawczej. Paristwa narodowe zachowa-
ly wprawdzie swa podstawowa podmiotowos¢ w sferze stanowienia prawa i nadzo-
ru, jednakze w wielu aspektach sa one jedynie przeniesieniem na grunt narodowy
przepiséw czy wreez standardow europejskich/unijnych (np. ramy podziatu, punkty
ECTS, uznawanie kwalifikacji spoza szkolnictwa wyzszego, poddawanie si¢ akredy-
tacji z uwzglednieniem ESG). Wskutek realizacji projektéw spolecznej modernizacji,
obejmujacych czynnik wiedzy i wyksztalcenia, zauwazalny jest proces transferu kom-
petencji zaréwno do instytucji unijnych, jak i w ramach uktadu sieciowego. Skutkuje
to rozproszeniem uprawnien, wladzy i wptywu. Z uwagi na fakt postulowanego wia-
zania ksztalcenia z potrzebami spolecznego srodowiska powinno si¢ dazy¢ nie tyle do
ujednolicania, ile do harmonizacji i, na tej podstawie, do wewnatrz- i zewnatrzsyste-
mowej konkurencyjnosci.

Szkolnictwu akademickiemu wyznaczono jednoczesnie kilka rél do odegrania.
W stosunku do spofeczeristwa i nauki opisuje je obowiazek rozwijania kapitatu inte-
lektualnego i spolecznego, poszerzania zasobéw wiedzy i doskonalenia poznania na-
ukowego. Wzmocniono dostep do systemdw nauczania na kolejnych jego poziomach,
szczegblnie przez pryzmat europejskich wartoéci spotecznych, czyniac z dobrego dy-
plomu przestankg lepszej pracy, wynagrodzenia, wyréwnanego statusu. Wiedza i umie-
jetnosci traktowane jako dobro i $rodek dla inkluzji spolecznej oraz ekonomicznego
bezpieczenstwa staly si¢ réwnoczesnie istotnym czynnikiem rozwoju gospodarki i pro-
ceséw modernizacji. Sila rzeczy musiat spowszechnie¢ dyplom ukonczenia szkoly wyz-
szej. Ale czy si¢ zdewaluowat?

Proces boloniski z uplywem czasu stawat si¢ instrumentem tworzenia i oddziatywa-
nia EOSW. Na tym polu do glosu doszly ekonomia i nauki o zarzadzaniu. Zmianie ule-
gha relacja uniwersytetu z otoczeniem, przyjmujac postaé kooperacyjna i konsensualna.
Widoczne bylo takze urynkowienie i zderegulowanie szeregu aspektéw?’. W sposéb
naturalny otworzylo to przestrzen do rywalizacji pomiedzy uczelniami o studentow,

3t P.Teixeira, The Tortuous Ways of the Market: Looking at the European Integration of Higher Education
from an Economic Perspective, ,LEQS Paper”, nr 56, London 2013.
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o dostep do $rodkéw niezbednych na badania naukowe i dziatalno$¢ publikacyjna,
o pozycjonowanie na listach rankingowych.
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»DYPLOMATYCZNA REPUBLIKA EUROPY”?

ROZWAZANIA NA TEMAT WPELYWU WYBRANYCH
ROZWIAZAN LIZBONSKICH NA DYPLOMAC]JE UE
W MULTILATERALNYM SRODOWISKU
MIEDZYNARODOWYM

‘Diplomatic Republic of Europe’? Reflections on the impact of selected
Lisbon solutions on EU diplomacy in a multilateral international envi-
ronment

The aim of the reflections in this article is to analyze the impact of selected insti-
tutional solutions adopted by the Treaty of Lisbon on the EU diplomacy in con-
temporary international relations. The article does not refer to all regulations
that concern broadly defined EU External Policy, but those which, by the nature
of their connections, content of competence and meaning, became the object of
special interest of the treaty architects and whose implementation was to coun-
teract deficits in continuity, coherence and leadership in EU External Policy in
pre-Lisbon period. This assumption determined the structure of the article in
which, after a brief reflection on the EU nature in context of the nature of con-
temporary international relations, the deficits in the institutional order of the
EU External Policy before the Lisbon Treaty were analyzed and then they were

confronted with treaty reforms.
Key words: Lisbon Treaty, EU diplomatic system, EU External Policy

Stowa kluczowe: traktat lizboriski, system dyplomatyczny UE, polityka zew-
netrzna UE
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WPROWADZENIE

W kontekscie reform wprowadzonych przez trakeat lizbonski Brian Hocking i Michael
Smith piszg o polityce zewngtrznej UE w kategorii systemu dyplomatycznego (EU Diplo-
matic System)". Jest to o tyle znamienne, ze pojecia zwigzane z szeroko pojeta dyplomacia
odnoszone s3 zazwyczaj do panistw anizeli innych struktur migdzynarodowych. Historia
Unii Europejskiej potwierdza jednak obszernie diagnozowane w literaturze przemiany
w sferze dyplomacji, ktére doprowadzaja do faworyzowania podmiotéw innych niz pan-
stwa i generowania mechanizméw odbiegajacych od ram panstwocentrycznych. Z tego
wzgledu dyplomacja UE, traktowana jako ,,postmodernistyczna’, wpisuje si¢ w tendencje
mig¢dzynarodowe i uzasadnia aspiracje i uczestnictwo UE w relacjach ze $rodowiskiem
zewnetrznym. Jednoczesnie uczestnictwo to znamionuje dysonans miedzy niewatpliwym
potencjalem UE, docenionym réwniez przez jej partneréw zewnetrznych, czego wyra-
zem s3 ich wyrazne oczekiwania, a jej wielokrotnie utomng efektywnoscig w dziataniu.
Przyczyn tego dysonansu dopatrywaé si¢ mozna w aranzacji instytucjonalnej polityki
zewnetrznej UE, ktdra jest emanacja celéw, intereséw, mozliwosci i zaleznoéci miedzy
wszystkimi, ktérzy wplywaja na jej ksztalt.

Celem rozwazan w niniejszym artykule jest analiza wplywu wybranych rozwiazan in-
stytucjonalnych przyjetych w trakracie lizbonskim na dyplomacj¢ UE we wspéiczesnych
stosunkach migdzynarodowych. W zatozeniu artykut nie odnosi si¢ do wszystkich regula-
cji, kedre dotycza szeroko pojetej polityki zewngtrznej UE, ale tych, keére naturg swoich po-
wigzan, treéci kompetencji i znaczenia staly si¢ przedmiotem szczegdlnego zainteresowania
ze strony architektow trakeatu i ktorych implementacja miata przeciwdziata¢ diagnozowa-
nym w systemie przedlizboriskim brakom spéjnosci, przywddztwa i w kontynuaciji w jej
polityce zewnetrznej. Takie zalozenie zdeterminowalo konstrukeje artykutu, w keérym —
po krétkiej refleksji na temat natury UE wpisujacej si¢ w nature wspotezesnych stosunkdw
migdzynarodowych — poddano analizie wskazane powyzej luki w uktadzie instytucjonal-
nym polityki zewnetrznej UE przed traktatem lizboriskim, a nast¢pnie skonfrontowano je
z reformami traktatowymi. Refleksje koricowe przynosza dwuznaczne wnioski, przy uzna-
niu bowiem rozwiazan lizbonskich za zasadne i cickawe, jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze
skutkuja one rezultatami zaréwno funkcjonalnymi, jak i dysfunkcjonalnymi, co wydaje si¢
nieuchronng konsekwencja unijnej wieloptaszczyznowosci i wieloaktorowosci.

UNIA EUROPEJSKA W MULTILATERALNYM SRODOWISKU
MIEDZYNARODOWYM

W odniesieniu do szeroko pojetej unijnej polityki zewngtrznej Simon Duke
w 2002 r. uzyl pojecia ,,dyplomatyczna republika europejska” (Diplomatic Republic of

' B. Hocking, M. Smith, The Diplomatic System of the EU. Concepts and Analysis, [w:] The Diplomatic
System of the European Union. Evolution, Change and Challenges, red. M. Smith, S. Keukeleire, S. Van-
hoonacker, New York 2016, s. 12-13.
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Europe)*. W szeregu ram definicyjnych Unia Europejska jest rozpatrywana jako: sub-
system stosunkéw mi¢dzynarodowych, ktéry oznacza ,wewnetrzne” relacje migdzy
podmiotami konstytuujacymi UE, jak réwniez ich zdolno$¢ do kolektywnego dziata-
nia zewngtrznego; element szerszych proceséw migdzynarodowych, ktére odnosza sie
do prawnych, instytucjonalnych oraz politycznych mechanizméw, za pomoca ktérych
uczestnicy stosunkéw miedzynarodowych reaguja na konflikty mi¢dzynarodowe i pro-
blemy ckonomii politycznej; i wreszcie znaczaca sila (major power), ktéra ma wplyw
na stosunki mi¢dzynarodowe, kreuje swojej otoczenie zewnetrze i zajmuje stosowna
pozycje migdzynarodowa w odniesieniu do swojego potencjatu, aspiracji i oczekiwan
srodowiska migdzynarodowego®.

Skad zatem te peregrynacje definicyjne na temat Unii Europejskiej, uczestni-
ka stosunkéw mi¢dzynarodowych, ktdry dopiero w trakcie lizboriskim uzyskat petng
podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodowa®, skutkujaca faktycznymi atrybutami mie-
dzynarodowymi, tj. m.in. prawem legacji czy zdolnoécia do zawierania uméw miedzy-
narodowych etc.?’ Umiejscawianie UE w pryzmatach migdzynarodowych wynika z co
najmniej dwéch zasadniczych uwarunkowari: przemian we wspdlezesnej dyplomacji
oraz natury samej UE.

Jak wskazuje Mladen Andrli¢, system dyplomacji westfalskiej stopniowo ustgpuje
miejsca dyplomacji ptaszczyzn i wartosci ponadnarodowych®. W literaturze diagnozu-
je si¢ szereg trenddw, ktére potwierdzaja te obserwacje’. W pierwszej kolejnosci nalezy
wskaza¢, ze dzisiejsze procesy dyplomatyczne angazujg znacznie wicksza liczbe uczest-
nikéw, kedrych zréznicowanie oraz réznorodnos¢ intereséw (czgsto wykraczajacych
poza sfere tzw. high politics) powoduje, ze wspdlczesna dyplomacja staje si¢ procesem
wieloplaszczyznowym, wykraczajacym poza tradycyjne marginesy szkicowane przez
panstwa. W rezultacie dochodzi do ewolucji roli narodowych stuzb dyplomatycznych,
ktére staja przed koniecznoécia adaptacji do wspdtezesnej/wspotczesnych areny/aren
czy sieci dyplomatycznych (diplomatic networks). Konieczno$¢ adaptacji generuje zmia-
ny w demarkacji rél i tozsamosci dyplomatéw, ktérzy nie sa juz wylacznie utozsamiani

S. Duke, Preparing for European Diplomacy?, ,Journal of Common Market Studies” 2002, vol. 40,
nr 5, s. 850, [online] https://doi.org/10.1111/1468-5965.00400.

C. Hill, M. Smith, S. Vanhoonacker, International Relations and the European Union: Themes and Is-
sues, [w:] International Relations and the European Union, Third Edition, red. ciz, Oxford 2017, s.9.

Warto podkresli¢, ze osobowo$¢ prawna posiadaly Wspdlnoty Europejskie na mocy art. 210 trakra-
tu o WE. Zob. szerzej: E. Latoszek, Polityka traktatowa Wipdlnot Europejskich wobec krajéw trzecich,
»International Journal of Management and Economics” 1997, nr 3, s. 42. W wyniku ustaleri trakeatu
z Maastricht, tj. gléwnie powotania wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, Unia Europejska
stala si¢ uczestnikiem stosunkéw miedzynarodowych, ale bez osobowosci prawnej, dzialajac na pod-
stawic umowy mig¢dzynarodowej pomigdzy paristwami czlonkowskimi.

Zob. wigcej: S.B. Rasmussen, EU Diplomacy after Lisbon: Institutional Innovation, Diplomatic Practic-
es and International Strategy, ,Romanian Review of Social Sciences” 2014, nr 7, s. 44.

M. Andrli¢, Public Diplomacy in the CEI Area: Some Reflections, [w:] Diplomatic Academy Proceedings,
red. tenze, A. Gustovi¢-Ercegovac, Zagreb 2012, s. 14.

7 S. Keukeleire, M. Smith, S. Vanhoonacker, The Emerging EU System of Diplomacy: How Fit for Pur-
pose, ,Policy Paper” 2010, nr 1, 5. 1-2.
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z czlonkami korpusu dyplomatycznego panstw, ale moga funkcjonowaé w réznych sie-
ciach dyplomatycznych w ramach zréznicowanych kultur dyplomatycznych. W tym
kontekscie jako strategiczng zmiang w stosunkach mi¢dzynarodowych wskazuje si¢ dy-
namiczng rywalizacj¢ dyplomacji o charakterze panistwocentrycznym (state-centred di-
plomacy) i dyplomaciji integratywnej (integrative diplomacy), ktéra w przeciwienistwie
do tej pierwszej zaklada takie jakosci w dyplomacji, jak: szereg plaszczyzn whadzy i legi-
tymacji, wiaczanie aktoréw pozapanstwowych w procesy decyzyjne, redefinicja trady-
cyjnych rél i granic dyplomatycznych, wielokierunkowy przeplyw i zarzadzanie infor-
macja w obiegu migdzynarodowym etc.?

W odniesieniu do powyzszego Knud Erik Jorgensen i Ben Rosamond stwierdzaja,
ze zintegrowana Europa stanowi regionalne laboratorium globalnych przemian z ra-
cji tego, ze UE stala si¢ bytem ,wicloaktorowym” (multi-actor), wieloplaszczyznowym
(multi-level) i ,wicloprocesowym” (multi-process)’. Suma tych ,wielosci” znajduje od-
zwierciedlenie w modelu pluralistycznym, ktérego uzyt Jan Zielonka do opisu UE.
Whasciwo$ciami tego modelu s3 m.in. wzajemna penetracja roznych politycznych jed-
nostek na réznych plaszezyznach (np. zréznicowane rezimy decyzyjne w zaleznosci
od obszaréw integracyjnych, procesy europeizacji w wymiarze bottom-up i top-down —
uzup. B.C.), elastyczne definiowanie suwerennosci (np. delegowanie kompetencji przez
panstwa czlonkowskie do instytucji UE — uzup. B.C), spoleczna i kulturowa réznorod-
no$¢'’. Z tego wzgledu Unia Europejska jest czesto okreslana jako system rzadzenia
wielopoziomowego, ktdrego cechy konstytutywne to: kooperacyjny sposéb podejmowa-
nia decyzji, brak scistego centrum decyzyjnego (rzadu), rozproszenie procesu decyzyjnego,
niedysponowanie aparatem sily, dopuszczanie do procesu podejmowania decyzji aktoréw
paristwowych i niepanstwowych, determinowanie wspdtdziatania aktoréw parstwowych
i nieparistwowych, posiadanie cech bardziej regulacyjnych i redystrybucyjnych niz stabili-
zacyjnych, obejmowanie mechanizméw formalnych oraz mechanizmow nieformalnych*'.

Te jakosci decyduja, ze Unia Europejska wydaje si¢ struktura predysponowang nie
tylko do obecnosci, ale tez aktywnego uczestnictwa w stosunkach miedzynarodowych.
I faktycznie, zar6wno ze wzgledu na powyzsze cechy i wlasne ambicje, jak réwniez ocze-
kiwania srodowiska migdzynarodowego Unia Europejska aspiruje do wypelniania kry-
teriow, ktére charakteryzuja aktora miedzynarodowego, tj. m.in.: zdolno$¢ do wyodreb-
nienia si¢ spos$rdd innych podmiotéw, jak i wlasnego $rodowiska migdzynarodowego;

Zob. szerzej: B. Hocking [iin.], Futures for Diplomacy. Integrative Diplomacy in the 21¢ century. Report
no. 1, The Hague 2012, 5. 23.

> K.E.Jergensen, B. Rosamond, Europe: Regional Laboratory for Global Polity, ,CSGR Working Paper”
2001, nr71/01,s. 6. Zob. tez: B. Hettne, F. Soderbaum, Civilian Power or Soft Imperialism? The EU as
a Global Actor and the Role of Interregionalism, ,European Foreign Affairs Review” 2005, vol. 10, nr 4,
5. 535-536.

Zob. szerzej: ]. Ziclonka, Plurilateral Governance in the Enlarged European Union, ,Journal of Com-
mon Market Studies” 2007, vol. 45, nr 1, s. 193, [online] https://doi.org/10.1111/j.1468-5965.
2007.00708.x.

J. Ruszkowski, Governance i jego typy w systemie wielopoziomowym. Zamiast wstgpu, [w:] Multi-level
governance w Unii Europejskiej, red. tenze, L. Wojnicz, Szczecin—Warszawa 2013, s. 10.
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autonomiczno$¢ rozumiana jako mozliwos¢ tworzenia wlasnego prawa i podejmowa-
nia samodzielnych decyzji; umiejetno$¢ komunikacji i negocjacji z otoczeniem miedzy-
narodowym w wyniku dysponowania m.in. adekwatnymi strukturami instytucjonal-
nymi'% Stad tez w literaturze wnioskuje sig, ze aktywno$¢ zewnetrzna UE w obszarach
takich, jak handel, polityka rozwojowa, pomoc humanitarna', wspieranie demokracji
i praw czlowieka czy zmiany klimatyczne'®, pozwala definiowaé ja w kategoriach aktor-
stwa miedzynarodowego. Dominuje jednak przekonanie, ze dziatania zewngtrzne UE
najpelniej przejawiaja si¢ w roli, keéra UE niejako sama sobie sformulowala, tj. prze-
konania $rodowiska mi¢dzynarodowego, ze jako ,czempion multilateralizmu”®, ké-
rego sukces integracyjny jest uznany przez partneréw zewnetrznych (nawet Chiny) za
bezprecedensowy'®, moze stanowi¢ model stosunkéw migdzynarodowych opartych na
dialogu, konsensusie, wspotzaleznosci i instytucjonalizacji'.

Niemniej jednak dziatan zewngtrznych UE, nawet w kontekscie tych kategorii, nie
mozna uzna¢ za kompletna emanacje jej mozliwosci migdzynarodowych, zaréwno bo-
wiem same aspiracje UE, jak i oczekiwania zewngtrzne stawialy jej bardziej ,ambitne”
zadania, jak aktywne przeciwwazenie unilateralnosci USA czy mediowanie i rozwiazy-
wanie konfliktéw miedzynarodowych'. Jako jedna z przyczyn generujacych dysonans
miedzy potencjatem i ambicjami a efektywnoscia wskazuje si¢ unijny uklad instytucjo-
nalny, ktéry ujawnia nie tylko multilateralng natur¢ UE, ale réwniez nature relacji, mo-
tywacji i intereséw podmiotdw ja tworzacych i determinujacych.

INSTYTUCJONALNA ARANZACJA POLITYKI ZEWNETRZNE] UE
PRZED TRAKTATEM LIZBONSKIM

Uklad instytucjonalny, ktéry miat stuzy¢ jako modus operandi polityki zewnetrznej UE,
byt stopniowo, lecz konsekwentnie rozwijany od lat 50. XX w."” Wlasciwe sobie kon-
tury przyjal w Jednolitym akcie europejskim, traktacie z Maastricht oraz traktacie am-

2 C. Hill, The Capability-Expectations Gap, or Conceptualizing Europe’s International Role, ,,Jour-
nal of Common Market Studies” 1993, vol. 31, nr 3, s. 309, [online] https://doi.org/10.1111/
j.1468-5965.1993.tb00466.x.

A, Michalski, The EU as a Soft Power: The Force of Persuasion, [w:] The New Public Diplomacy. Soft
Power in International Relations, red. J. Melissen, London 2007, s. 136.

" S.B. Rasmussen, Discourse Analysis of EU Public Diplomacy. Messages and Practices, The Hague 2009,
5.2, 16.

1> P. Fiske de Gouveia, Enropean Infopolitik. Developing EU Public Diplomacy Strategy, London 2005, s. 3.

16 Zob. E. Basker, EU Public Diplomacy, [w:] The Present and Future of Public Diplomacy. A European

Perspective. The 2006 Madrid Conference on Public Diplomacy, red. ]. Noya, Madrid 2006, s. 31.

S.B. Rassmussen, Discourse Analysis..., s. 10.

18 Zob. szerzej: C. Hill, The Capability-Expectations Gap...,s. 312-314.

W 1954 r. utworzono Biuro Informacyjne EWWiS w Waszyngtonie, ktére bylo pierwszym przedsta-
wicielstwem Wspélnoty poza Europa. Zob. szerzej: B. Surmacz, Dyplomacja Unii Europejskiej, [w:)
Nowe oblicza dyplomacji, red. taz, Lublin 2013, s. 322-323.
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sterdamskim. Kontury, o ktdrych mowa, dotyczg rozdzialu stosunkéw zewnetrznych
UE na dwa obszary, wspélnotowy i miedzyrzadowy, ktére w Traktacie o Unii Europej-
skiej przyjety forme filaréw. Do pierwszego filaru zaklasyfikowano handel, pomoc roz-
wojowa i humanitarng oraz rozszerzenia, natomiast w filarze migdzyrzadowym uloko-
wano stosunki polityczne. Role sprawcza w filarze wspélnotowym odgrywata Komisja
Europejska, w ramach ktérej w 1994 r. utworzono Skonsolidowang Stuzb¢ Zewnetrz-
na (skladajacy si¢ z urzednikéw dyrekeji ,zainteresowanych” sprawami wewnetrzny-
mi i podlegta Dyrekeji Generalnej ds. Stosunkéw Zewngtrznych) i kedrej delegacje
petnily funkeje unijnej stuzby dyplomatycznej. Filar migdzyrzadowy zostal umoco-
wany jako bastion panstw cztonkowskich z instytucja prezydencji jako reprezentanta
UE na zewnatrz. Z ragji struktury filarowej kazda z tych powyzszych dziedzin objeta
byla odmiennym rezimem decyzyjnym. W 1997 r. architekei traktatu amsterdamskie-
go utworzyli stanowisko wysokiego przedstawiciela ds. wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenistwa, ktéry miat stal si¢ ,gtosem Europy” i wraz z panistwem sprawujacym
przewodnictwo w UE reprezentowad ja na zewnatrz™.

Delimitacja obszaréw aktywnosci miedzynarodowej UE na poziom wspdlnotowy
i miedzyrzadowy byla wynikiem permanentnej rywalizacji panistw cztonkowskich (tak-
ze migdzy pafistwami cztonkowskimi) i instytucji UE o wplywy sprawcze w integracji
europejskiej. W przypadku polityki zewnetrznej UE tarcia te byly szczegélnie turbu-
lentne z racji faktu, ze w przekonaniu wigkszosci panistw, gtéwnie tych ambitnych i ak-
tywnych miedzynarodowo, zwlaszcza polityka zagraniczna powinna pozosta¢ domeng
suwerennych kompetencji paristwa, ktére wraz z poglebianiem zobowiazan integracyj-
nych sukcesywnie topnialy.

Model ten, b¢dacy emanacja kluczowych dylematéw panstw czlonkowskich od-
nos$nie do polityki zewnetrznej UE, okazal si¢ konstrukeja tylez kompromisowa, co
niewystarczajacg w sensie efektywnosci, co stalo si¢ gtéwnym motorem pézniejszych
ambicji reformatorskich. Przyczyn tego stanu rzeczy upatruje si¢ w jego brakach sys-
temowych, wréd keérych jako te najbardziej strategiczne Sophie Vanhoonacker i Ka-
rolina Pomorska wymieniajg luki w trzech obszarach: kontynuacji (lack of continuity),
spojnosci (lack of coberence) i przywédzewa (lack of leadership)*'.

Zrédha luk w kontynuacji diagnozuje si¢ w systemie rotacyjnej prezydencji, keé-
ry w pelni obrazuje nastgpstwa kompromisowej natury modelu polityki zewnetrznej
Unii Europejskiej. Z jednej strony system ten zapewnial panstwom czlonkowskim
mozliwo$¢ kreowania agendy miedzynarodowej UE, co umozliwialo im hierarchiza-
cje priorytetéw unijnych przez pryzmat wlasnych intereséw narodowych, jak réwniez
przekladato si¢ na satysfakcje prestizowa na arenie miedzynarodowej. W tym sensie
sze$ciomiesigczna prezydencja, cho¢ stanowiaca wyzwanie polityczne, instytucjonalne
ilogistyczne, stawiata sprawujace ja panstwo cztonkowskie w roli jednego z kluczowych
motoréw integracji. Niezaleznie od potencjatu i pozycji migdzynarodowej panstwa

20 Tamze,s. 324-325.

2 S.Vanhoonacker, K. Pomorska, EU Diplomacy: The Legacy of the Ashton Era, [w:] The Diplomatic Sys-
tem of the European Union..., s. 50-51.
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czlonkowskie docenialy te forme laczenia ,,obowiazkéw integracyjnych” z mozliwoscia
realizacji wlasnej wizji kierunkéw integracji i ich dynamiki. Z drugiej strony system ro-
tacyjny skutkowal czestymi zmianami na szeregu plaszczyzn decyzyjnych oraz zmiana-
mi w hierarchii priorytetéw, co zmuszalo partneréw zewnetrznych UE do permanent-
nej adaptacji do zmieniajacych si¢ interlokutoréw oraz ptynnej koniunkeury. W takim
uktadzie Sekretariat Rady, jako instytucja stala, stawal wielokrotnie przed konieczno-
Scia przerzucania mostéw miedzy prezydencjami, co okazywalo si¢ czesto zadaniem
syzyfowym?™.

Luki w spojnoséci wynikaly z wieloaktorowej natury Unii Europejskiej, ktora wia-
ze si¢ z duza liczba panstw cztonkowskich o zréznicowanej pozycji i potencjale skut-
kujacymi réznymi interesami i zobowigzaniami migdzynarodowymi oraz réznej per-
cepcji wagi i znaczenia dzialan i obszaréw wchodzacych z zakres polityki zewngtrznej
UE. W konsekwencji aktorstwo UE mozna rozpatrywaé w sposéb dualny: zewngtrzny
i wewnetrzny. W wymiarze zewnetrznym paristwa trzecie wspdtpracujace z UE w réz-
nych obszarach ,,doswiadczaly” jej jako aktora, natomiast poziom wewngtrzny byt zde-
cydowanie bardziej skomplikowany, zaktadat bowiem dialektyczne relacje miedzy ko-
lektywna polityka zewnetrzng UE a narodowymi politykami zagranicznymi panstw
cztonkowskich®. Stan tych zlozonych relacji Duke scharakteryzowat jako intermestic,
rozumiany jako ,migdzynarodowo-narodowy”, co mialo szereg konsekwencji, w tym
t¢ najwazniejsza, polegajaca na tym, ze UE musiata prowadzi¢ nie tylko polityke ze-
wnetrzng wobec stron trzecich, ale réwniez wzgledem wlasnych panstw czlonkowskich
i ich obywateli, gléwnie w celu przekonania ich do jej zasadnosci i legitymaciji®*.

Tak skonstruowany system skutkowat zatem kolejnym brakiem, ktéry wydaje si¢
szczegélnie strategiczny w przypadku polityki zewnetrznej, a mianowicie luka/lukami
w przywodztwie. Jak wskazano powyzej, system prezydencji dawal panstwom czton-
kowskim mozliwo$¢ operowania na czele UE w $rodowisku migdzynarodowym, ale
nie kazde panstwo bylo w stanie sprawowa¢ silne przywddztwo w ramach prezyden-
cji. Jednoczesnie, jak wskazuje Beata Surmacz, rozwigzania amsterdamskie wywotaly
dualizm w kwestii reprezentacji zewnetrznej UE, skutkujacy problemami spordw kom-
petencyjnych migdzy Komisja, odpowiedzialng za catoksztalt polityki zewngtrznej (gléw-
nie gospodarczej), a Sekretariatem Rady, odpowiedzialnym za weielanie w zycie Wspdinej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa. Wysoki przedstawiciel, z okrojonymi traktatowo
kompetencjami i uzalezniony od panstw czlonkowskich, a takze posiadajgcy stabe zaple-
cze instytucjonalne i finansowe, nie uzyskat wplywéw pordwnywalnych z silng zewngtrz-
ng pozycig Komisji, a tym samym nie stal si¢ ,,glosem Europy” w jej stosunkach ze swia-
tem zewngtrznym®. Z tego wzgledu przywédzewo w Unii Europejskiej pozostawato

2 Tamsze.

» 8. Lehne, EU - Actor or Toolbox? How Member States Perceive the EU’s Foreign Policy, [w:] Europe in
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[fragmentaryczne, determinowane przez brak strategicznego podejscia pasistw cztonkow-
skich®. To z kolei poglebialo wspomniany juz dysonans, ktéry wytwarzal si¢ zaréwno
w samej Unii, jak i u jej zewnetrznych partneréw, polegajacy na zderzeniu ambicji mig-
dzynarodowych podzielanych przez UE i paristwa cztonkowskie oraz oczekiwan unij-
nego srodowiska migdzynarodowego z codzienng praktyka decyzyjna przekladajaca sie
na ich ograniczong realizacje.

NASTEPSTWA ZMIAN WPROWADZONYCH
PRZEZ TRAKTAT LIZBONSKI

W odniesieniu do polityki zewngtrznej UE traktat lizboriski wprowadzit szereg regu-
lacji, z ktorych te najbardziej strategiczne dotyczyly: zniesienia instytucji rotacyjnej
prezydencji, powolania stalego przewodniczacego Rady Europejskiej, ktérego zada-
niem jest reprezentowanie UE na zewnetrz na poziomie gléw panstw i szeféw rza-
déw, wzmocnienia pozycji sekretarza generalnego Rady i zarazem wysokiego przed-
stawiciela ds. WPZiB poprzez usytuowanie go jako wiceprzewodniczacego Komisji
Europejskiej oraz przeksztalcenia przedstawicielstw KE w delegatury Unii Europej-
skiej””. Jednoczesnie jako jedno z najbardziej innowacyjnych rozwiazan instytucjo-
nalnych wskazuje si¢ powolanie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych (ESDZ),
ktérej zadanie ma si¢ gléwnie koncentrowaé na wspieraniu wysokiego przedstawicie-
la, bazujac na urzgdnikach pochodzacych z Komisji Europejskiej, Sekretariatu Rady
oraz stuzbach dyplomatycznych panstw cztonkowskich®. W tym sensie, jak wskazuje
Caterina Carta, ESDZ jest struktura sui generis, pozycjonujaca si¢ jako instytucjonal-
ny pomost w wyniku angazowania pracownikéw ze wskazanych powyzej srodowisk
instytucjonalnych?.

Traktat lizbonski stanowi wyrazng cezur¢ w historii dyplomacji, wprowadza bo-
wiem w Unii Europejskiej system dyplomatyczny, ktéry wychodzi naprzeciw kluczo-
wym dylematom we wspdtczesnych stosunkach miedzynarodowych, wynikajacym
z permanentnego zderzenia si¢ suwerennosci z globalizacja, skutkujacg m.in. potrze-
ba okreslania czgsto wspdlnego stanowiska spolecznosci migdzynarodowej*. W opinii
Jozefa Bétory system ten, zwlaszcza wspdttworzaca go Europejska Stuzba Dziatan Ze-
wnetrznych, ktadzie podwaliny pod nowe standardy w dyplomacji w kontekscie wy-
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W literaturze, jak wida¢, nie brakuje refleksji na temat unikalnosci dyplomatycznej
organizacji UE, jak réwniez krytycznych opinii na temat jej efektywnosci w kontakeie
ze $wiatem zewngtrznym. Warto zatem przyjrze¢ si¢ blizej rozwiazaniom lizboriskim
pod katem opisanych powyzej luk w dotychczasowej unijnej aranzacji dyplomatyczne;.

W odniesieniu do luki w kontynuacji kluczowe znaczenie miato zniesienie insty-
tucji rotacyjnej prezydencji, gtéwnie z dwoéch powoddéw. Po pierwsze, Unia Europej-
ska zyskala mozliwo$¢ budowy dlugoterminowej agendy whasnych miedzynarodo-
wych celéw i dziatan, keére perspektywa czasowa wykraczaty poza krétkoterminowe
ramy panstw sprawujacych przewodnictwo. Po drugie, ulokowanie zadan prezyden-
cji w dossier wysokiego przedstawiciela i stalej stuzby dyplomatycznej przetozyto sig
na ciaglo$¢ decyzyjna w unijnej dyplomacji, co okazuje si¢ szczegélnie istotne w co-
dziennych kontaktach UE z pafistwami trzecimi. W wyniku tych dwéch zasadniczych
zmian Unia Europejska mogta rozpoczaé proces przekonywania swoich partneréw za-
granicznych nie tylko do uznania jej miedzynarodowego potencjatu, ale réwniez jej
determinacji sprawczej i wiarygodnosci®. Zatem w kontekscie kontynuacji w agendzie
mi¢dzynarodowej UE mozna wnioskowaé o pozytywnym wplywie rozwiazan lizbon-
skich w perspektywie dtugoterminowej. Z drugiej strony w efekcie zmian traktato-
wych pojawila si¢ ciekawa zalezno$¢ polegajaca na tym, ze wraz ze zniesieniem pre-
zydencji ostabt dynamizm, ktéry stanowit sile napedowa dla panstw dysponujacych
jedynie sze$cioma miesiagcami na wykonanie ,obowiazku” integracyjnego i sfinalizo-
wanie priorytetéw wilasnej agendy?.

Kolejng niefunkcjonalng wiasciwoscia dyplomacji UE w okresie poprzedzajacym
traktat lizbonski byt brak spojnosci, diagnozowany na kilku strategicznych plaszczy-
znach: instytucjonalnej (tj. miedzy instytucjami unijnymi majacymi kompetencje
i ambicje do prowadzenia polityki zewngtrznej UE), horyzontalnej (tzn. migdzy po-
szczegdlnymi obszarami polityk UE, ktére w posredni lub bezposredni sposéb wcho-
dzily w optyke polityki zagranicznej UE) oraz wertykalnej (tj. migdzy Unia Europejska
a pafistwami czlonkowskimi)*. W zamierzeniu projektowym traktatu lizboniskie-
go wzmocnienie spdjnosci na tych poziomach stalo si¢ jednym z czolowych wyzwan
i bodzcem do wprowadzania okreslonych rozwigzan.

W ramach plaszczyzny instytucjonalnej kluczowa zmiana byto polaczenie stanowi-
ska komisarza ds. stosunkéw zewnetrznych z wysokim przedstawicielem ds. WPZiB,
majace na celu wykluczenie paralizujacego zazgbiania si¢ kompetencji, wyeliminowa-
nie sprzecznosci decyzyjnych oraz napi¢é politycznych wynikajacych z ewentualnej
rywalizacji tych funkcjonariuszy. Niemniej jednak reforma ta skutkuje dla dyplomacji
unijnej szeregiem konsekwencji, zaréwno natury politycznej, jak i administracyjnej.

W pierwszym przypadku reforma sytuuje wysokiego przedstawiciela w $rodowisku
32 W wyniku rozwiazan lizboniskich UE byta wreszcie w stanic odpowiedzie¢ na stynny brak jednego
numeru telefonu do Europy w razie naglej koniecznosci. Zob. wigcej: C.J. Bickerton, Towards a Social
Theory of EU Foreign and Security Policy, ,Journal of Common Market Studies” 2011, vol. 49, nr 1,
[online] https://doi.org/10.1111/}.1468-5965.2010.02134.x.
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Komisji Europejskiej w roli zaréwno jej wiceprzewodniczacego, jak i koordynatora
komisarzy, ktérych obszary zarzadzania angazowane sa w polityke zewnetrzng UE.
Takie usytuowanie rodzi polityczne napi¢cia miedzy tymi aktorami, czego sztanda-
rowym przykladem byla pelna probleméw wspétpraca Catherine Ashton z komisa-
rzami ds. handlu; ds. wsp6ipracy miedzynarodowej, pomocy humanitarnej i reagowa-
nia kryzysowego; ds. walutowych i gospodarczych; ds. rozwoju oraz przede wszystkim
ds. rozszerzenia i polityki sasiedztwa w okresie zaraz po wejéciu w zycie zatozen trak-
tatowych®. W aspekcie administracyjnym sp6jnoé¢ mialy gwarantowaé procedury
wspdlpracy konsultacji miedzy Komisja Europejska a Europejska Stuzbg Dziatan Ze-
wnetrznych®, co w zalozeniu projektowym mialo ja wzmocni¢, ale w kontekscie prak-
tyki codziennej niejednokrotnie skutkuje problematycznie z powodu wiasciwosci opi-
sanych ponizej.

Spdjnoé¢ horyzontalna wiaze si¢ ze spojnoscia instytucjonalng i dotyczy funda-
mentalnej whasciwosci Unii Europejskiej, tj. wieloaspektowosci w réznych obszarach
jej polityk. W przypadku polityki zewngtrznej, jak réwniez wielu innych, nie mozna
wytyczy¢ jasnych granic miedzy obszarami, nie tylko definiowanymi tematycznie, ale
réwniez administracyjnie oraz politycznie. Z tego wzgledu polityka zewng¢trzna UE
zazgbia si¢ z innymi politykami unijnymi, od tych ,najbardziej mi¢dzynarodowych’, ta-
kich jak wspélpraca migdzynarodowa i rozwéj, pomoc humanitarna i reagowanie kry-
zysowe czy polityka sasiedztwa, az po te ,bardziej wspdlnotowe”, takie jak handel®.
Efektem tej wlasciwosci moze by¢ szum komunikacyjny, nietad decyzyjny oraz ulomna
sprawczos$¢. Biorac pod uwage negatywne rezultaty powyzszych konsekwencji, w po-
lisboniskim systemie dyplomatycznym UE zatozono pomostowa role wysokiego przed-
stawiciela, ktory wraz z ESDZ ma podejmowa¢ strategiczne decyzje, a stuzby Komisji
Europejskiej dzialaja w sferze ich implementacji. Jednak jak wskazuje Adam Hug, Euro-
pejska Stuzba Dziataii Zewnetrznych sytuuje si¢ jako pomost migdzy plaszczyzna mie-
dzyrzadows, uosabiang przez Rade, Rad¢ Europejska i panistwa cztonkowskie, a plasz-
czyzng ponadnarodows, determinowana przez Komisje Europejska. Z tego wzgledu
pozostaje ona areng politycznego napiecia i rywalizacji miedzy tymi dwoma obszarami
tozsamosci i odpowiedzialnosci®®.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze traktat lizboniski nie wnidst zasadniczych zmian
do procesu decyzyjnego, ktéry nadal opiera si¢ na odmiennych rezimach decyzyjnych
w zaleznosci od obszaru, jak rowniez utrzymany zostal schemat podziatu na zréznico-
wane procedury dla dziedzin z zakresu tzw. high politics (polityka zagraniczna i bezpie-
czenistwa) oraz tzw. low politics (handel, rozwdj etc.)®.

»  Tamze. Nomenklatura skladu tzw. Drugiej Komisji Europejskicj pod przewodnictwem José Manuela
Barroso, urzedujacej od 9112010 .
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Spdjnos¢ wertykalna okazuje si¢ najwickszym wyzwaniem dla dyplomacji UE ope-
rujacej w oparciu o traktat lizbonski, i to zardwno w wymiarze bottom-up, czyli zalez-
noéci UE z panistwami czlonkowskimi, jak i top-down, tj. zaleznosci panstw czton-
kowskich z UE. W art. 24 § 3 Traktatu o Unii Europejskiej stwierdzono, ze panstwa
cztonkowskie popierajg aktywnie i bez zastrzezen polityke zewnetrzng i bezpieczeristwa
Unii w duchu lojalnosci i wzajemnej solidarnosci i szanujg dziatania Unii w tej dziedzi-
nie. Panstwa czlonkowskie dzialajg zgodnie na rzecz umacniania i rozwijania wzajem-
nej solidarnosci politycznej. Powstrzymujg si¢ od wszelkich dziatan, ktdre bylyby sprzeczne
z interesami Unii lub moglyby zaszkodzié jej skutecznosci jako spdjnej sile w stosunkach
migdzynarodowych®. UE nie dysponuje jednak instrumentami, aby sankcjonowa¢ nie-
subordynacje panistw cztonkowskich*.

Rebecca Adler-Nissen stawia w tym kontekscie cickawg tezg, ze zrédet problematycz-
nosci w spdjnosci wertykalnej w relacjach UE z panstwami czlonkowskimi w zakresie
polityki zewnetrznej nie nalezy szuka¢ wylaczenie w instytucjonalnym wymiarze dyplo-
macji unijnej czy rozbieznosci intereséw na plaszczyznie UE i jej czlonkédw, ale rowniez
w konkurencji o symboliczna dominacje w polityce zagranicznej, keéra dla paristw czlon-
kowskich stanowi insygnia suwerennych kompetencji*2. W tym rozumieniu rozwigzania
lizboniskie, zwlaszcza powotanie ESDZ, rzucily symboliczne wyzwanie monopolowi dy-
plomatycznemu i konsularnemu panstw czlonkowskich. Z drugiej strony przyczyny nie-
spojnosci wertykalnej lezg nie tylko po stronie paristw cztonkowskich, ale réwniez Unii
Europejskiej. Czg$¢ panistw cztonkowskich, zwlaszeza matych i $rednich, widzi w unijnej
polityce zewnetrznej atrybut sity UE oraz ich wlasnej zwigkszonej pozycji migdzynaro-
dowej, niemniej jednak czgsta potowiczno$¢ unijnych dzialan, przedktadajaca sfere de-
klaratywng nad rzeczywista praktyke, zmusza aktywniejszych czlonkéw do aktywnosci
w innym niz unijny formacie®. Frustracj¢ panstw czlonkowskich wzmacniaja réwniez
turbulencje w samej Unii, gléwnie echa perturbacji w strefie euro, co w opinii Stefana
Lehne prowadzi do stopniowej ,,denacjonalizacji” ich polityk zagranicznych*.

Ostatnim brakiem diagnozowanym w przedlizbonskiej unijnej dyplomacji byta luka
w przywddztwie, ktdra jest szczeg6lnie dotkliwa dla uczestnika stosunkéw migdzyna-
rodowych takiego jak Unia Europejska, ktérego potencjal, specyficzna natura i aspi-
racje wspolgraja ze zmianami we wspdlczesnej dyplomacji. Vanhoonacker i Pomorska
wyrdzniaja dwa typy przywédztwa w UE: przywddztwo zewnetrzne, ktére odnosi sie
do stosunkéw UE ze stronami trzecimi, oraz przywodztwo wewngtrzne, keore dotyczy
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relacji miedzy panstwami czlonkowskimi i instytucjami unijnymi na réznych plasz-
czyznach i w réznych kontekstach®. W przypadku przywédztwa wewnetrznego cho-
dzi gléwnie o koordynacyjng role wysokiego przedstawiciela, ktéry angazuje zaréwno
stuzby KE, jak i ESDZ. Kwestia napi¢¢, gléwnie na tle politycznym, miedzy wysokim
przedstawicielem zostala juz wspomniana. Nie nalezy réwniez pomina¢ relacji na linii
wysoki przedstawiciel i ESDZ, ktora jest struktura problematyczna do zarzadzania, na
poziomie operacyjnym wigze bowiem w sobie trzy kultury dyplomatyczne (z KE, Rady
i paristw czlonkowskich). Ta ,hybrydowa kultura dyplomatyczna®* jest moze skrojo-
na na miar¢ trendéw we wspdlezesnej dyplomacii i faczy interesy kluczowych graczy
w UE, ale tez skutkuje réznymi poziomami odpowiedzialnosci i lojalnosci”. W od-
niesieniu do przywédztwa zewnetrznego, jak wskazuje Surmacz, UE prezentuje model
dualistyczny: W dziedzinach nieobjetych WPZiB reprezentacje zewngtrzng zapewnia
Komisja Europejska, natomiast w obszarze WPZiB Unig reprezentuje wysoki przedstawi-
ciel (na poziomie ministerialnym) oraz przewodniczgcy Rady (na poziomie gléw panstw).
Generuje to kontrowersje, zwlaszcza w przypadkach, gdy spotkania na szczycie dotyczg
obu obszardw — stgd na przyktad w praktyce w spotkaniach G8 i G20 czgsto uczestniczg
zardwno przewodniczgcy Rady, jak i przewodniczgcy Komisji*®. W kontekscie obu ty-
pow przywddzewa nalezy stwierdzié, ze rozwigzania lizbonskie skutkujg mieszaniem si¢
kompetencji migdzy ESDZ i KE, a z perspektywy paristw trzecich czynia z dyplomacji
unijnej system nieczytelny, a tym samym mato wiarygodny, co rzutuje na reputacj¢ UE,
w ktérej to zlozonos¢ instytucjonalna i nagromadzenie procedur stanowia zrédto kon-
fuzji i przedmiot krytyki w $rodowisku mi¢dzynarodowym®.

REFLEKSJE KONCOWE

Za Adamem D. Rotfeldem mozna stwierdzié: Jestesmy swiadkami ksztattowania si¢ no-
wej formy dyplomatycznej dzialalnosci paristw, ktdra przezwycigza ograniczenia zwigzane
z respektowaniem suwerennosci paristw z jednej strony, a koniecznoscig wwzgledniania po-
trzeb migdzynarodowej spolecznosci i globalizacji z drugiej. Zbiorowe myslenie i zbiorowa
madros¢ oraz przenikanie si¢ réznych cywilizacji, tradycji i kultur bedg w przysztosci w coraz
wigkszej mierze wplywaé na formutowanie nowych politycznych i prawnych zasad i norm
regulujacych stosunki migdzy panstwami®. 1 fakeycznie, system lizbonski wychodzi na-
przeciw wnioskom zawartym w tych refleksjach poprzez wprowadzone aranzacje insty-
tucjonalne. Jak akcentuja Hocking i Smith, lizbonski system dyplomatyczny Unii Euro-
pejskiej nie uksztaltowal si¢ w prézni, poniewaz z racji wspomnianych powyzej przemian
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w $rodowisku migdzynarodowym oraz specyficznej natury samej UE sytuuje si¢ pomiedzy
globalnym systemem dyplomatycznym (Global Diplomatic System), ktdry konstytuowany
jest przez szeroki wachlarz uczestnikéw stosunkéw miedzynarodowych operujacych na
~wspolnej plaszczyznie dziatant dyplomatycznych’, a narodowym systemem dyplomatycz-
nym (National Diplomatic System), znajdujacym si¢ w sferze zarzadzania rzadéw naro-
dowych prowadzacych polityke zagraniczng®. Jednoczesnie jest to system krytykowany,
przypomina bowiem, jak wskazuje Duke, ,wielogtowa hydre™, niezrozumiata dla otocze-
nia mi¢dzynarodowego, nie tylko z racji tego, ze angazuje wiele zréznicowanych aktoréw,
ale réwniez z racji odmiennosci kultur pracy i schematéw odpowiedzialnosci.

Odnoszac si¢ do jednego z istotnych przejawdw aktywnosci zewngtrznej UE, poli-
tyki sasiedztwa, Tanel Kerikmie wskazuje, ze polityke te znamionuje konflikt systemo-
wy, wynikajacy z kolizji migdzy unijnym paradygmatem imperialistycznym a funkcjo-
nalizmem pragmatycznym®’. W kontekscie rozwazan zawartych w niniejszym artykule
mozna stwierdzi¢, ze podobny konflikt charakteryzuje lizbonski system dyplomatycz-
ny. Z jednej strony Unia Europejska i panistwa ja tworzace wykazaly silne ambicje mig-
dzynarodowe i przekonanie o unijnej stosowosci do odgrywania r6l miedzynarodo-
wych, zwlaszcza w perspektywie ,,eksportu” modelu europejskiego, co zdeterminowato
architektow traktatu do wprowadzania przywolanych w artykule rozwiazan, kedrych
celem bylo zreformowanie gléwnych wad w dotychczasowym ukladzie instytucjonal-
nym polityki zewngtrznej UE. Wad, ktére diagnozowane byly w wymiarze jej kontynu-
acji, spojnosci oraz przywddzewa. I faktycznie, zmiany traktatowe z Lizbony wprowa-
dzily zmiany w aranzacji instytucjonalnej polityki zewnetrznej, z ktérych czgé¢ mozna
rozpatrywa¢ w kategorii progresu w funkcjonalnosci, jak i nowych jakosci. Z drugiej
strony jednak te zmiany i innowacje w strukturach, gléwnie w przypadku ESDZ, oraz
relacjach, szczegdlnie wysokiego przedstawiciela z innymi/w ramach innych instytucji
i powigzan, stanowia nadal wyzwanie polityczne i logistyczne. Wynikaja one bowiem
z pragmatycznego kompromisu charakteryzujacego sfere intermestic, z wszystkimi jej
konsekwencjami, zar6wno tymi funkcjonalnymi, jak i dysfunkcjonalnymi.
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WPROWADZENIE

W ostatnich latach Unie Europejska dotkneto wicle niespodziewanych kryzyséw o cha-
rakterze politycznym, gospodarczym oraz spotecznym. Zalazkiem jednego z nich —
okre$lanego mianem kryzysu dezintegracyjnego — byta decyzja o opuszczeniu Unii Eu-
ropejskiej, podjeta przez Brytyjczykéw w referendum ogélnokrajowym z 23 czerwca
2016.

Od momentu uruchomienia art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej, a zatem od
29 marca 2017 r., byliémy $wiadkami pierwszego etapu politycznych negocjacji doty-
czacych warunkéw wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej. Mimo 7z osta-
teczne decyzje jeszcze nie zapadty, wydaje sig, ze przynajmniej w odniesienin do najbar-
dziej problematycznych kwestii (rozliczenie si¢ Wielkiej Brytanii ze swych zobowiazan
finansowych, status prawny ok. 3 mln obywateli UE mieszkajacych w Wielkiej Brytanii
oraz ok. 1 mln Brytyjczykéw zamieszkujacych kraje cztonkowskie Unii, charakter gra-
nicy pomiedzy Irlandia a Irlandia Péinocna) udato si¢ osiagna¢ wstepne porozumienie.
Efektem tego bylo ogloszenie na szczycie Rady Europejskiej, odbywajacym si¢ w dniach
14-15 grudnia 2017 r. w Brukseli, przejscia do drugiego etapu negocjacji dotyczgcego pro-
cesu przejscia i ram przysztych stosunkdw'.

Ten polityczny wymiar Brexitu jest bardzo czesto komentowany przez politykdw,
wzbudza tez zdecydowanie najwigksze zainteresowanie dziennikarzy i publicystow zaj-
mujacych si¢ problematyka integracji europejskiej i przysztosci UE. Ale oprécz konse-
kwencji politycznych Brexit bedzie mial takze istotne implikacje prawne. I cho¢ prawny
wymiar Brexitu rozpatrywany jest niejako w tle procesoéw i decyzji o charakterze politycz-
nym, jego znaczenie wydaje si¢ fundamentalne — i to zaréwno dla Unii Europejskiej, jak
i dla samej Wielkiej Brytanii. Opuszczenie Unii przez jedno z jej paristw czlonkowskich
bez watpienia wymusi okreslone zmiany prawne, instytucjonalno-prawne czy wreszcie
— traktatowe. Zaréwno akty prawa pierwotnego, jak i wtdrnego zawieraja bowiem od-
wolania do Wielkiej Brytanii. Brexit wplynie, rzecz jasna, réwniez na dalsze funkcjo-
nowanie europejskiej unii celnej, wspélnego rynku europejskiego i rozlicznych polityk
wspolnotowych® Jednakze zdecydowanie wigcej komplikacji o charakterze prawnym —
a'w zasadzie prawno-konstytucyjnym — czeka panistwo brytyjskie, ktérego wladze beda
zmuszone zweryfikowaé wszystkie odwolania do prawa europejskiego istniejace w ak-
tach prawnych Wielkiej Brytanii. Co wigcej — beda one musialy podja¢ decyzje, czy (aje-
$li tak, to w jakim stopniu) regulacje europejskie, bedace dzi$ czgécia skladowa prawa
brytyjskiego, maja utrzymac’ swc')j prawny status, czy tez zostaé go pozbawione.

Artykul poswigcony zostal prawno-konstytucyjnym implikacjom wystapienia
Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej, rozpatrywanym z perspektywy brytyjskiej. Jego

Posiedzenie Rady Europejskiej (art. S0) — Whytyczne, Pismo Przewodnie Sekretariatu Generalnego Rady
do Delegacji, EUCO XT 20011/17, Bruksela, 15 XI12017.

*  Zob. F Amtenbrink, M. Markakis, R. Repasi, Legal Implications of Brexit, Directorate-General for In-
ternal Policies, European Union, VI 2017.



POLITEJA 3(54)/2018 Prawno-konstytucyjne implikacje... 165

gléwnym celem badawezym jest potwierdzenie tezy, iz dla Wielkiej Brytanii Brexit be-
dzie najwicksza i najbardziej skomplikowana operacja prawna i legislacyjna, jaka kie-
dykolwiek przeprowadzono w tym kraju. Dla wykazania tej tezy postuzono si¢ przede
wszystkim metodg analizy instytucjonalno-prawnej, a takze metoda historyczna oraz -
w odniesieniu do najbardziej aktualnych wydarzen — metodg analizy tresci. Artykut
rozpoczyna si¢ charakterystyka Brexitu jako wydarzenia bezprecedensowego z prawno-
-konstytucyjnego punktu widzenia. W drugiej jego czesci zostang przedstawione
i przeanalizowane propozycje rozwigzan prawnych majacych na celu zerwanie bez-
posredniego powiazania pomig¢dzy prawem brytyjskim a prawem europejskim, w tym
przede wszystkim projekt Ustawy o wystapieniu z Unii Europejskicj (Enropean Union
[Withdrawal] Bill 2017-2019)>.

1. PRAWNO-KONSTYTUCYJNY KONTEKST BREXITU

Dla Wielkiej Brytanii charakter przyszlych relacji z Unig Europejska (juz jako tzw. pan-
stwa trzeciego) jest kluczowy przede wszystkim ze wzgledéw ekonomicznych, co w spo-
sob szczegdlny uwidocznione zostalo juz podczas pierwszej fazy rozméw dotyczacych
warunkéw Brexitu. Jak wspomniano we wprowadzeniu, Rada Europejska uznata, ze
w pierwszym etapie negocjacji poczyniono wystarczajacy postep, co umozliwito roz-
poczecie etapu drugiego. Z uwagi na wzajemne wspéizaleznosci i swego rodzaju ,,ska-
zanie na siebie”, mozna si¢ spodziewa¢, ze do koncowego porozumienia dojdzie i bedzie
to porozumienie satysfakcjonujace obie strony. Inng kwestig jest to, kiedy Brexit stanie
si¢ faktem, jak dtugo trwaé bedzie okres przejsciowy i jaki ksztalt przybiora tymczasowe
rozwigzania, obowiazujace nawet po jego zakonczeniu.

Jednym z najwickszych wyzwan, przed keérymi stoi dzi§ Wielka Brytania, jest jed-
nak uporzadkowanie prawnych powiazain pomig¢dzy brytyjskim systemem prawno-
-konstytucyjnym a szeroko pojetym prawem europejskim. Mamy bowiem do czynienia
z sytuacja, w ktérej panstwo bedace przez ponad 40 lat czlonkiem Unii Europej-
skiej (wezesniej Wspdlnot Europejskich) teraz t¢ organizacje opuszcza. Choé czesto
podkresla si¢, ze Wielka Brytania nigdy si¢ z Uniag w pelni nie zintegrowata i kon-
sekwentnie manifestowata swa prawna odrebnos¢ w niektérych dziedzinach, jednak
przez ponad 40 lat europejski system prawny zostal w znacznym stopniu wprzegnie-
ty w brytyjski, stajac si¢ jego kluczowym elementem skladowym®. Przez te wszystkie
lata brytyjskie prawo tworzono przeciez, przynajmniej cz¢$ciowo i w okreslonym za-
kresie, na podstawie i z odniesieniami do norm, regulacji i przepiséw unijnych. Inng
kwestia jest to, ze wiréd Brytyjczykédw — tak bardzo przywiazanych do swojego syste-
mu prawno-konstytucyjnego oraz zasady suwerennosci parlamentu narodowego — ta
wzajemna wspolzaleznos¢ prawna zawsze wywolywala pewien op6r i wzbudzala spore

> W artykule przedstawiono stan prawny na dzien 15 1112018 .

4 Por. np. J. Adler, Constitutional and Administrative Law, Basingstoke-New York 2013, s. 207-212
oraz M. Horspool, M. Humphreys, M. Wells-Greco, European Union Law, Oxford 2016, s. 156-212.
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kontrowersje®. Niemniej jednak po ponad 40 latach bedzie musiata zostaé przeprowa-
dzona swego rodzaju rewolucja prawna, polegajaca na odwréceniu tego stanu rzeczy
poprzez ,,oczyszczcnie” brytyjskiego systemu prawno—konstytucyjnego z zapiséw wig-
zacych go z prawem europejskim, przynajmniej na dotychczasowych zasadach. Nie
oznacza to oczywidcie, ze z dnia na dzieni prawo europejskie przestanie w Wielkiej
Brytanii obowigzywa¢, jednak zerwanie niektorych zaleznosei prawno-traktatowych
(np. zasady zwierzchnosci prawa curopejskiego nad brytyjskim) jest niezbgdne. Wy-
maga to zatem przyjecia okreslonych regulacji prawnych, ktére umozliwia Wielkiej
Brytanii zachowanie ciaglosci prawnej oraz funkcjonowanie w nowej, pobrexitowej
rZeCZywistosci.

Zasadne wydaje si¢ pytanie: w jak duzym stopniu brytyjski system prawny przesiak-
nigty jest prawem unijnym? Nie da si¢ odpowiedzie¢ na nie jednoznacznie. W przypad-
ku Wielkiej Brytanii mamy do czynienia z do$¢ skomplikowang konstrukeja prawna;
jednym z jej kluczowych elementéw s ustawy dewolucyjne z przetomu XX i XXTI w. -
obok prawodawstwa brytyjskiego (ogélnokrajowego) istnicja zatem jeszcze regula-
cje obowiazujace jedynie w okreslonych cze¢sciach Zjednoczonego Krélestwa: Szko-
cji, Walii i Irlandii Pétnocnej. Stad tez precyzyjne wyliczenie aktéw prawa krajowego
dotknigtych regulacjami europejskimi jest praktycznie niemozliwe®. Niemniej jednak
dokonywano licznych préb majacych na celu pokazanie skali tego zjawiska. Zgodnie
z opracowaniem Izby Gmin z 2010 r. w latach 1997-2009 implementacja regulacji eu-
ropejskich do brytyjskiego systemu prawnego dotkngta 6,8% calej legislacji pierwotnej
(ustaw parlamentu) oraz 14,1% legislacji delegowanej (tzw. instrumentéw ustawowy-
ch)”. Badanie to wykazalo réwniez, ze sposrédd 1302 ustaw przyjetych przez parlament
brytyjski w latach 1980-2009 (wylaczajac z tej liczby ustawy, kedre zostaly uchylone)
186 ustaw (a zatem 14,3%) w jakims$ stopniu wdrazalo w Wiclkiej Brytanii prawo
europejskie®.

Zgodnie z wyliczeniami brytyjskiego rzadu, opierajacymi si¢ w znacznym stop-
niu na unijnej bazie danych EUR-Lex, aktualnie obowiazuje ponad 12 000 rozporza-
dzent Unii Europejskiej, ktére sa bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach

> Por. np. A. King, The British Constitution, Oxford—New York 2007, s. 91-114 oraz M. Howe, Safe-
guarding Sovereignty. A Bill for the UK Constitutional Rights in the EU, ,,Politeia” 2009, nr 67.

Z pytaniem tym musieli zmierzy¢ si¢ w czasie kampanii przed referendum w sprawie Brexitu najwaz-
niejsi brytyjscy politycy. Udzielone przez nich odpowiedzi sa dowodem na to, ze sprawa jest bardzo
niejednoznaczna. Lider Liberalnych Demokratéw i zaciekly zwolennik pozostania Wielkiej Brytanii
w UE Nick Clegg odpowiedzial, ze 7% prawa brytyjskiego wywodzi si¢ z prawa europejskiego, pre-
mier David Cameron uznal, iz jest to 14%, natomiast Nigel Farage — lider Partii Niepodleglosci Zjed-
noczonego Krolestwa i jedna z twarzy obozu ,leave” — przekonywal, ze jest to az 75%. Co ciekawe,
kazdy z nich mial troche racji, gdyz odwotywali si¢ oni do réznych sposobéw okreslania skali zalezno-
$ci prawa brytyjskiego od prawa europejskiego. Zob. D. Bloom, How Many of Britain’s Laws REALLY
Come from the EU? The Brexit Question No One Can Answer, ,Mirror” 2016, 27 VI, [online] hetps://
www.mirror.co.uk/news/uk-news/how-many-britains-laws-really-7420612, 11 1 2018.

7 How Much Legislation Comes from Europe, House of Commons Library, ,Research Paper”, nr 10/62,
13X2010,s. 1.

Tamsze,s. 19.
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czlonkowskich Unii’. Jesli za$ chodzi o legislacje krajowa, za pomoca ktérej dokonu-
je si¢ implementacji do brytyjskiego prawa innych aktéw prawa europejskiego (gléw-
nie dyrektyw), kolejne opracowanie wydane przez Izb¢ Gmin wskazuje, ze dokonano
tego za pomoca ok. 7900 instrumentéw ustawowych'’. Liczba ta nie uwzglednia jed-
nak - co, jak wykazano powyzej, jest specyficzne dla brytyjskiego systemu prawnego
i w znacznym stopniu komplikuje precyzyjne wyliczenia — instrumentéw ustawowych
przyjetych przez dzialajace w granicach swych kompetencji organy wiadzy lokalnej
w Szkocji, Walii i Irlandii Pétnocnej, powotane do zycia przez ustawy dewolucyjne.

2. USTAWA O WYSTAPIENIU Z UNII EUROPE]JSKIE] -
ZALOZENIA I KONTROWERSJE

Jeszcze przed uruchomieniem art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej, a zatem zanim ofi-
cjalnie wszczgto procedurg wystapienia Wielkiej Brytanii z UE, w pazdzierniku 2016 r.
brytyjski rzad zapowiedzial tzw. Wiclka ustawe uchylajaca (Grear Repeal Bill), nakre-
Slajac przy okazji jej gléwne zalozenia. Ostatecznie ustawa ta otrzymata nazwe Usta-
wy o wystapieniu z Unii Europejskiej (European Union [Withdrawal] Bill 2017-2019).
Biala Ksigga (White Paper) zostala opublikowana 30 marca 2017 r."’, a wprowadzenie
ustawy pod obrady parlamentu oficjalnie zapowiedziano 21 czerwca 2017 r., gdy pod-
czas uroczystego otwarcia nowej sesji parlamentu (State Opening of Parliament) krélo-
wa Elzbieta IT wyglosila tzw. mowe tronowa. Projekt ustawy rozpoczat swa $ciezke legi-
slacyjna 13 lipca 2017 r., gdy w Izbie Gmin odbyto si¢ jego pierwsze czytanie.

Zasadniczym celem ustawy jest zapewnienie Wielkiej Brytanii ciaglosci prawnej po
opuszczeniu Unii Europejskiej. By ten cel zrealizowaé, ustawa, oprécz uchylenia Usta-
wy o Wspélnotach Europejskich z 1972 r. (European Communities Act 1972), nieja-
ko automatycznie przenosi caly dorobek prawny Unii Europejskiej (acquis communau-
taire) do brytyjskiego systemu prawnego. Zgodnic z tzw. uwagami wyjasniajacymi do
projektu ustawy (explanatory notes) ma ona spelnié¢ cztery najwazniejsze funkcje':

e uchyli¢ Ustawe o Wsp6lnotach Europejskich?;

e przenies¢ prawo Unii Europejskiej w ksztalcie, w jakim bedzie ono w momencie

wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii, do prawa brytyjskiego;
e stworzy¢ uprawnienia do tworzenia legislacji pochodnej, w tym takze upraw-
nienia tymczasowe, umozliwiajace dokonywanie korekt w przepisach w sytuacji,

°  Legislating for the United Kingdom’s Withdrawal from the European Union, Department for Exiting the
European Union, ,,The Repeal Bill: White Paper”, Cm 9446, I112017.

V. Miller, Legislating for Brexit: Statutory Instruments Implementing EU Law, ,Briefing Paper”,
nr7867,1612017,s. 6.

Zostala ona zaktualizowana 15V 2017 r.
2 European Union (Withdrawal) Bill. Explanatory Notes, House of Commons, 13 VI1 2017, s. 5.

W praktyce uchylone zostang takze inne ustawy, np. Ustawa o wyborach do Parlamentu Europejskiego
22002 r. (European Parliamentary Elections Act 2002).
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gdyby nie funkcjonowaty one odpowiednio po tym, jak Wielka Brytania opusci
UE i wprowadzi w Zycie porozumienie o wystapieniu (withdrawal agreement);

e utrzymac obecny zakres zdecentralizowanych uprawnien decyzyjnych w obsza-

rach, keére obecnie regulowane sa prawem Unii Europejskie;.

Zgodnie z zalozeniem prace nad projektem tej ustawy maja toczy¢ si¢ rownolegle
z negocjacjami pomiedzy Londynem a Bruksela dotyczacymi porozumienia o wysta-
pieniu Wielkiej Brytanii z UE oraz okre$lajacymi ksztalt przysztych relacji pomiedzy
nimi. Samo za$ wejscie w zycie ustawy przewidziano na dzieri, w ktérym Wielka Bry-
tania oficjalnie przestanie by¢ panistwem cztonkowskim Unii. Zgodnie z art. 50 TUE
powinien to by¢ 29 marca 2019 r., jednakze jest juz praktycznie przesadzone, ze zanim
Brexit stanie si¢ faktem, bedzie obowiazywal okres przejéciowy. Rada Europejska zgo-
dzila si¢, zgodnie zreszta z sugestia brytyjskiego rzadu, by potrwat on ok. dwéch lat™.

Projektowi Ustawy o wystapieniu z Unii Europejskiej, praktycznie od momentu
opublikowania go, towarzysza kontrowersje zaréwno natury politycznej, jak i prawnej.
W zdecydowanie najwigkszym stopniu dotycza one tych przepiséw projektu ustawy,
ktére przyznaja brytyjskiemu rzadowi pewne szczegélne uprawnienia umozliwiajace
tworzenie legislacji pochodnej. Kontrowersje te maja gtéwnie charakter polityczny,
gdyz legislacja pochodna stanowi absolutnie naturalng (i réwnoczesnie wazna) czgéé
brytyjskiego systemu prawnego. Z zalozenia instrumenty ustawowe, bedace brytyjskim
odpowiednikiem rozporzadzeni z moca ustawy, umozliwiaja rzadowi zachowanie pew-
nej elastycznodci, tak aby mozna bylo tworzy¢ badz dostosowywaé do rzeczywistoéci
jak najlepsze prawo, i to bez koniecznosci czasochtonnego wprowadzania nowych ak-
téw prawa pierwotnego (ustaw)">.

Z prawnego punktu widzenia przepisy projektu Ustawy o wystapieniu z Unii Euro-
pejskiej nie sa niczym nadzwyczajnym. Nie jest to bynajmniej pierwszy projekt ustawy
zawierajacy tzw. klauzule Henryka VIII (Henry VIII clauses)', ktérymi rzad zastrzega
sobie prawo do uniewazniania uchwalonych wezesniej przez parlament ustaw lub wno-
szenia do nich poprawek, a zatem do zmieniania tresci aktdw legislacji pierwotnej za
pomoca aktdw legislacji delegowanej. W tym jednak konkretnym przypadku materia
jest bardzo delikatna, gdyz projekt ustawy dotyczy bezprecedensowej operacji praw-
nej. Zastosowanie tego typu rozwiazan brytyjski rzad tlumaczy koniecznoscia spraw-
nego przeprowadzenia Brexitu od strony prawnej (co, jak wykazano, jest ogromnym
wyzwaniem), a takze presjg czasu'’. Trudno z tego typu argumentacja si¢ nie zgodzi,

W marcu 2018 r. toczyly si¢ negocjacje dotyczace zasad funkcjonowania okresu przejsciowego, cho¢
Rada zastrzegla, ze Zjednoczone Krolestwo, jako pasistwo trzecie, nie bedzie juz uczestniczyé w pracach
instytucji UE ani nominowad lub wybieral cztonkdw tych instytucji, ani tez uczestniczyd w podejmowaniu
decyzji przez organy, jednostki organizacyjne i agencje Unii. Por. Posiedzenie Rady Europejskiej (art. 50).
5 L. Danel, Izba Lordéw w parlamentaryzmie brytyjskim, Warszawa 2014, s. 290-291.

Nazwa ta wywodzi si¢ ze Statutu Proklamacyjnego (Statute of Proclamations) z 1539 r., na mocy kté-
rego krol Henryk VIII uzyskal uprawnienie do stanowienia prawa przez proklamacje.

Rzad podparl si¢ w tej kwestii stanowiskiem Komisji Konstytucyjnej Izby Lordéw zamieszczonym
w jednym z jej raportéw. Komisja uznala, ze z uwagi na zlozono$¢ calego procesu przeksztalcania
prawa europejskiego w prawo brytyjskie, rzad musi posiada¢é w tym obszarze szerokie uprawnienia
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gdyz glosowanie przez parlament nad kazda zmiana w prawie — tym bardziej zmiang
o charakterze czysto technicznym — doprowadzito do paralizu jego prac. Opozycja na-
tomiast — réwniez niebezpodstawnie — obawia sig, ze za pomoca klauzul Henryka VIII
rzad bedzie prébowal niejako z pominigciem parlamentu przeforsowal zapisy, kedre
nie uzyskalyby jego akceptacji. Tym bardziej ze tre$¢ instrumentéw ustawowych (poza
nielicznymi wyjatkami) nie moze by¢ zmieniana, a wigc ani Izba Gmin, ani Izba Lor-
déw nie moze wprowadza¢ do nich swoich poprawek, moze je jedynie albo przyjmo-
wad, albo odrzucaé. Jest zatem mozliwe, ze parlament zostanie postawiony w sytuacji,
w ktérej — z uwagi na pilng konieczno$¢ uregulowania niektorych kwestii — bedzie
zmuszony zaakceptowaé przepisy w ksztalcie zaproponowanym przez rzad'®.

Zgodnie z punktem 7 projektu ustawy te szczegdlne uprawnienia rzadu w najwiek-
szym stopniu dotycza kwestii technicznych, np. mozliwosci usuwania z aktéw praw-
nych odwotan do instytucji unijnych i/lub zastgpowania ich odwotaniami do instytucji
brytyjskich, mozliwosci usuwania odwotan do traktatéw, ktére nie beda juz na obsza-
rze Wielkiej Brytanii obowigzywaé, badz tez dokonywania innych koreke, ktére nie
beda wplywad na znaczenie i wydzwick danego aktu prawnego'. Zreszta uprawnienia
te maja mie¢ w wigkszosci charakter tymczasowy (ustang po dwéch latach od opusz-
czenia Unii Europejskiej przez Wielka Brytanie), a projekt ustawy ogranicza réwniez
ich przedmiotowy zakres czy tez mozliwo$¢ wplywania na ksztalt i tre$¢ innych akeéw
prawnych (np. Ustawy o prawach czlowieka z 1998 r.). Niemniej jednak w dalszej czedci
projekeu (pke 9) znajduje si¢ przepis, zgodnie z ktérym za pomocg instrumentdw usta-
wowych rzad moze wprowadza¢ takie zmiany prawne, jakie moga by¢ tworzone ustawa
parlamentu®. To za$ rodzi powazne pytania, czy aby rzad i jego ministrowie nie beda
probowali wplywaé na ksztalt prawa w taki sposdb, by nad okreslonymi zmianami nie
musiat glosowaé parlament, co moze mie¢ miejsce zwlaszcza w ostatniej fazie negocjacji
pomiedzy Bruksela a Londynem.

Whatpliwosci i pytan dotyczacych operacji prawnej, do ktérej ma doprowadzi¢ Usta-
wa o wystapieniu z Unii Europejskiej, jest zreszta znacznie wigcej. Czgé¢ z nich dotyczy
choéby wspomnianych juz ustaw dewolucyjnych. Odpowiedzialnos¢ za dokonywanie
w nich zmian spadnie co prawda — zgodnie z projektem ustawy — na rzady i parlamen-
ty Szkocji, Walii oraz Irlandii Péinocnej dziatajace w granicach swych kompetencj,
jednak zmiany te beda musiaty by¢ zgodne ze zmianami dokonanymi przez parlament
irzad brytyjski. Z jednej strony jest to zrozumiale, bo brak takiego zapisu mégtby pro-
wadzi¢ do prawnego chaosu, z drugiej jednakze strony przepis ten spotkat si¢ z krytyka
politykéw ze Szkocji, Walii oraz Irlandii Pétnocnej, ktérzy cheieliby, aby ich regiony
mialy wickszy wplyw na to, w jakim zakresie przepisy i regulacje Unii Europejskiej beda

zwiazane z legislacja pochodna. Por. The ,,Great Repeal Bill” and Delegated Powers, Select Committee
on Constitution, 9th Report of Session 2016-17, HL Paper 123, 7 II12017.

8 Zob. I. Dunt, Small Print of Repeal Bill Creates Unprecedented New Powers for Brexit Ministers,
Politics.co.uk, 13 VII 2017, [online] http://www.politics.co.uk/blogs/2017/07/13/small-print-of-
-repeal-bill-creates-unprecedented-new-powers, 22 11 2018.

Y European Union (Withdrawal) Bill 2017-2019, HL Bill 79.

Tamze.
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u nich po Brexicie obowiazywaé. Do drazliwych i wciaz nie do konca uregulowanych
kwestii naleza réwniez te zwiazane z prawami czlowiceka, a takze orzeczeniami Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE, ale w tych konkretnych przypadkach wicle bedzie zalezato
od ostatecznych wynikéw negocjacji warunkéw wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii.
Cho¢ wstepne ustalenia — cho¢by w odniesieniu do Trybunatu Sprawiedliwosci UE —
zostaly poczynione juz w pierwszej fazie rozméw?!, wigzace beda dopiero zapisy poro-
zumienia o wystapieniu.

W jakim ksztalcie Ustawa o wystapieniu z Unii Europejskiej wejdzie w zycie w dniu,
w ktorym Wielka Brytania ostatecznie Uni¢ opusci — tego jeszcze nie wiemy. Od
18 stycznia 2018 r. projekt znajduje si¢ w Izbie Lordéw i jest na etapie rozpatrywania
go przez komisje (committee stage). Od samego poczatku towarzysza mu jednak kontro-
wersje i spory zaréwno o charakterze prawnym, jak i politycznym. Nalezy w tym kon-
tekécie pamietal, ze w Wielkiej Brytanii mamy dzi$§ do czynienia z rzadem mniejszo-
$ciowym Partii Konserwatywnej, jedynie wspieranym w najwazniejszych glosowaniach
przez Demokratyczng Partic Unionistyczng. Co wigeej, sama Partia Konserwatywna
jest wewnetrznie bardzo mocno podzielona w kwestii Brexitu, a wigc posrednio tak-
ze w sprawie ustawy regulujacej prawne aspekty wystapienia Wielkiej Brytanii z UE.
I cho¢ wkrétce po wyborach rzad Theresy May zapewnit sobie wigkszos¢ we wszystkich
komisjach stalych zajmujacych si¢ pracami nad projektami ustaw™, nie uchronito go to
przed konicznoscia pdjscia na ustepstwa — zaréwno przed opozycja, jak i torysowski-
mi postami z tylnych taw (backbenchers), ktdrzy nie sa zadowoleni z tego, w jaki sposéb
brytyjski rzad zajmuje si¢ Brexitem.

Na etapie rozpatrywania projektu Ustawy o wystapieniu z Unii Europejskiej przez
komisje ztozono do niego niemal 500 r6znych poprawek. Glosowanie nad jedna z nich
zakonczylo si¢ dla rzadu dotkliwa porazka. Stosunkiem gloséw 309-305 opozycja,
wsparta przez 11 postéw partii rzadzacej, przyjeta poprawke, na mocy ktérej po wyne-
gocjowaniu przez rzad ostatecznego ksztaltu porozumienia o wystapieniu z Unii Eu-
ropejskiej warunki te — pod postacia odrebnej ustawy — beda musialy zosta¢ przedsta-
wione na forum parlamentu. By ostatecznie porozumienie weszlo w zycie, parlament
bedzie musial taka ustawe przyjaé. W praktyce oznacza to, ze — korzystajac ze wspo-
mnianych klauzul Henryka VIII, czyli przepiséw punktu 9 projektu Ustawy o wysta-
pieniu z Unii Europejskiej — brytyjski rzad nie bedzie mégl przyja¢ wynegocjowanego
porozumienia o wystapieniu z Unii za pomoca zarzadzenia (order) stanowiacego jeden
z rodzajéw instrumentu ustawowego. Precyzyjniej rzecz ujmujac — bedzie mégt to zro-
bi¢ dopiero wtedy, gdy parlament przyjmie w tej sprawie odpowiednia ustawe.

2L Joint Report from the Negotiators of the European Union and the United Kingdom Government on Prog-
ress During Phase 1 of Negotiations under Article SO TEU on the United Kingdom’s Orderly Withdrawal
from the European Union, 8 X112017, TF50 (2017) 19 — Commission to EU 27.

Stalo si¢ to wbrew wicloletniemu konwenansowi konstytucyjnemu, zgodnie z ktérym podzial miejsc
w komisjach powinien odzwierciedla¢ liczbe mandatéw uzyskanych przez poszczegdlne partie w wy-
borach do Izby Gmin. Spotkalo si¢ to ze znacznym sprzeciwem opozycyjnej Partii Pracy. Zob. A. Dick-
son, Theresa May Wins Second Brexit Battle in Parliament, ,,Politico” 2017, 13 IX, [online] hteps://
www.politico.cu/article/theresa-may-wins-second-brexit-battle-in-parliament, 19 I1 2018.
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Kolejne problemy projekt ustawy bedzie miat zapewne w Izbie Lordéw — juz na eta-
pie drugiego czytania zgtoszono do niego najwiecej poprawek w historii prac tej izby
nad projektem ustawy rzadowej. Zgodnie z oczekiwaniami Lordowie dokonajg istot-
nych zmian w odniesieniu do kwestii zwigzanych ze statusem prawnym orzeczen Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE po Brexicie, a takze zakresem praw obywatelskich zagwa-
rantowanych Brytyjczykom. Wybitna znawczyni Izby Lordéw, profesor Meg Russell,
przewiduje, ze projekt ustawy zostanie przez Lordéw znaczaco zmieniony, a rzad be-
dzie musial p6js¢ na ustepstwa, by nie przegraé kolejnych glosowan nad poprawkami
do tego projektu — przede wszystkim w odniesieniu do klauzul Henryka VIII. Nie za-
blokuje to jednak ani projektu ustawy, ani tym bardziej samego Brexitu®.

PODSUMOWANIE

Brexit bedzie pod bardzo wieloma wzgledami wydarzeniem bezprecedensowym i cho¢
temat ten dostarcza bogatego materialu badawczego, kazda préba kompleksowego
przedstawienia ostatecznych konsekwencji wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii Eu-
ropejskiej jest obecnie skazana na niepowodzenie. Wszelkie scenariusze na przyszlosé,
kreslone czy to przez badaczy proceséw integracji europejskiej, czy tez przez specjali-
stéw od brytyjskiego systemu politycznego i konstytucyjnego, sa obarczone podobnym
ryzykiem jak prognozy ekonomistéw, ktorzy probuja przewidzieé konsekwencje Brexi-
tu — i to zaréwno dla Wielkiej Brytanii, jak i dla samej Unii. Niemniej jednak — mimo
niepewnosci i zlozonosci calego problemu — warto pokusi¢ si¢ o prébe przewidzenia
implikacji decyzji podjetej przez obywateli brytyjskich.

Nie ulega watpliwosci, ze dla panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej wysta-
pienie z tej organizacji rodzi réznego typu konsekwencje, z ktérych szczegdlnie new-
ralgiczne wydaja si¢ te o charakterze prawnym. Wynika to cho¢by z faktu, ze zgodnie
z zasada nadrzednosci prawa europejskiego ma ono pierwszenstwo przed prawem kra-
jowym, co m.in. oznacza, iz panistwa czlonkowskie nie moga stosowa¢ przepisu krajo-
wego niezgodnego z prawem wspolnotowym. Akurat dla Brytyjczykéw — niejako prze-
wrazliwionych na punkcie prawnej suwerennosci i autonomii swych instytucji wladzy
publicznej — zasada ta przez dlugi czas stanowila istotng przeszkode w $cislejszej inte-
gracji z Unia. Mimo to przez ponad 40 lat panistwo brytyjskie funkcjonowato w ra-
mach porzadku prawnego Wspdlnot Europejskich, a nastepnie Unii Europejskiej, co
spowodowalo, ze prawo europejskie stato si¢ immanentng cz¢scig brytyjskiego systemu
prawnego.

Brexit oznacza konieczno$¢ zerwania z tymi wigziami — przynajmniej w takim zakre-
sie, w jakim Brytyjczycy uznaja to za stosowne i korzystne dla swojego paristwa. O tym,
ze bedzie to najbardziej skomplikowana operacja w historii Wielkiej Brytanii, $wiad-
cza chocby dotychczasowe losy projektu Ustawy o wystapieniu z Unii Europejskiej,
M. Russell, What to Expect when the Brexit Bill Hits the House of Lords — Ten Predictions, ,The Con-

versation” 2018, 23 1, [online] https://theconversation.com/what-to-expect-when-the-brexit-bill-
-hits-the-house-of-lords-ten-predictions-90414, 22 11 2018.
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zaprezentowane w niniejszym artykule. Tym bardziej ze argumenty prawne przeplataja
si¢ tutaj z argumentami czysto politycznymi, a wiele kwestii wciaz jeszcze nie docze-
kalo si¢ regulacji satysfakcjonujacych wszystkich zainteresowanych. Najlepszymi tego
przykladami sa ustawodawstwo dewolucyjne oraz regulacje dotyczace praw cztowicka
czy tez prawnego statusu orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Trzeba tez mieé
$wiadomos¢, ze ustawa ta stanowi pod wzgledem prawnym dopiero pierwszy krok do
Brexitu. Analogicznych probleméw i dyskusji nalezy sie spodziewaé przy okazji pro-
cedowania nad projektem ustawy zatwierdzajacej porozumienie o wystapieniu Wiel-
kiej Brytanii z Unii Europejskiej. Pozniej z kolei przyjdzie czas na setki nowych uméw
o charakterze politycznym i handlowym, ktére Wielka Brytania, juz jako byly cztonek
UE, bedzie musiata zawrze¢ z panistwami trzecimi.
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FUNKCJONOWANIE MECHANIZMU
WCZESNEGO OSTRZEGANIA W LATACH
2010-2016 I PERSPEKTYWY JEGO REFORMY

The functioning of the Early Warning System in the years 2010-2016 and
prospects for its reform

During the Convention on the future of Europe and subsequent intergovern-
mental conferences in 2003-2004 and 2007, high hopes were associated with
the Early Warning System (EW’S) in subsidiarity control procedures. Today, the
main complaint formulated against EWS is its low efficiency, and at least its un-
used potential. Three executions of the yellow card procedure and the failure to
run the orange card procedure seems to confirm the complaint. The results of
institutional and statistical research presented in the article confirm that EWS
instruments, such as reasoned opinions and the mechanisms of yellow and or-
ange cards lose their attractiveness over more flexible instruments such as politi-
cal dialogue with the European Commission and the so called contribution tool
within the relation with the European Parliament. The reason for this is the dif-
ficulty in obtaining the required number of votes by national parliaments, but
also the lack of uniform criteria for examining the principle of subsidiarity with-
in national legislatures. The article also presents current debate on improving
the EWS mechanism and introducing new procedures such as the “green card”

Keywords: carly warning system, subsidiarity, national parliaments, reasoned
opinions, contributions
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WSTEP

Mechanizm wczesnego ostrzegania (Early Warning System, EWS) ustanowiony zo-
stal dzi¢ki zmianom wprowadzonym przez traktat z Lizbony do przepiséw Traktatu
o Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego Wspolnoty Europejskie’. Tym samym
parlamentom narodowym panstw czlonkowskich zapewniono wigkszy niz dotych-
czas wplyw na proces legislacyjny w UE. Dopuszczenie aktywnosci krajowych legi-
slatur bezpo$rednio na poziomie ponadnarodowym, niejako z pominigciem rzaddw,
stanowilo powazng korekte w systemie politycznym UE. Dlatego to z EWS, spo$réd
wszystkich instrumentéw kontroli parlamentarnej w sprawach unijnych i zaangazowa-
nia parlamentéw narodowych w UE, wigzano najwicksze nadzieje. Przemawialy za tym
przestanki teoretyczne, takie jak ograniczenie deficytu demokracji w UE, oraz prak-
tyczne — systematyczne zwigkszanie roli parlamentéw paristw czlonkowskich od trak-
tatu z Maastricht.

Wydaje si¢ jednak, ze po prawie dziewieciu latach od wejscia w zycie traktatu z Li-
zbony EWS nie spetnito poktadanych w nim oczekiwan. Procedure ,,zéttej kartki” uru-
chomiono trzykrotnie, podczas gdy mocniejszej procedury, ,,pomarariczowej kartki’,
ktéra wymagataby wycofania wniosku legislacyjnego przez Komisj¢ Europejska (KE),
nie wykorzystano ani razu. Z kolei w latach 2010-2016 uzasadnione opinie, ktérych
okreslona liczba uruchamia wspomniane procedury, zostaly wydane jedynie do 349
projektéw aktéw prawnych przygotowanych przez KE. W tym samym okresie liczba
przyjetych aktéw prawnych wyniosta 2654 Jedli wszystkie projekty, do ktérych par-
lamenty narodowe zglosily zastrzezenia zwigzane z nieprzestrzeganiem zasady pomoc-
niczosci, zostaly przyjete, to stanowily one jedynie 13% wszystkich aktow ustawodaw-
czych uchwalonych w UE. Zauwazy¢ mozna natomiast tendencje do coraz czestszego
korzystania przez parlamenty z bardziej elastycznych instrumentéw wyrazania opinii
odnosnie do projektéw aktéw ustawodawcezych oraz innych dokumentéw KE.

Celem artykutu jest przedstawienie i wyjasnienie sposobu, w ktéry parlamenty
panstw czlonkowskich wykorzystywaly mechanizm wezesnego ostrzegania w latach
2010-2016 oraz jakie problemy w zwiazku z tym si¢ uwidocznily’. Tak zdefiniowana
problematyka wymaga odpowiedzi na pytania o to, w jakiej skali stosowane sg uzasad-
nione opinie oraz mechanizmy ,z61tej” i ,,pomaranczowej kartki’, a takze czy parla-
menty narodowe chetnie wykorzystuja bardziej elastyczne instrumenty oddzialywania

Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskq,
Dz.U. UE 2007, C 306, s. 150-152.

Statystyki dotyczqce aktéw prawnych, Eur-Lex. Baza aktéw prawnych Unii Europejskiej, [online]
http://eur-lex.curopa.cu/statistics/legislative-acts-statistics.heml, 20 II1 2018.

W ostatnim czasie do najcickawszych publikacji w tym temacie naleza: M. Witkowska, Parlamenty
narodowe jako podmioty integracji europejskiej z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, [w:] taz
[iin.], Podmiory integracji europejskicj z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, Warszawa 2017,
s. 15-36; taz, The Use of the Concept of Policy Networks in the Study of Relations Between National Par-
liaments and the EU Institutions, ,Przeglad Europejski” 2016, nr 4, 5. 57-73.
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na proces legislacyjny w UE, takie jak dialog polityczny z KE oraz sktadanie tzw. przy-
czynkdéw (contributions) do Parlamentu Europejskiego (PE). Przy wykorzystaniu ana-
lizy instytucjonalno-prawnej w drugim i trzecim rozdziale zaprezentowane zostang
zasady funkcjonowania EWS oraz dialogu politycznego, a takze wplyw tych mechani-
zmow na zachowanie parlamentéw narodowych w UE. Analiza danych statystycznych
umozliwi za§ pokazanie prakeyki stosowania EWS w latach 2010-2016 i jej efektow.
Takie wskazniki, jak: liczba uzasadnionych opinii, liczba opinii w ramach dialogu po-
litycznego i contributions, zrdznicowanie aktywnosci ze wzgledu na izby parlamentéw
w danym paristwie i rodzaj izby, pozwola odpowiedzie¢ na postawione pytania badaw-
cze. Artykul zakonczy zestawienie propozycji panstw cztonkowskich, ktérych celem
jest usprawnienie EWS w przyszlosci.

1. ,WIRTUALNA TRZECIA IZBA UE™

Ian Cooper, odwolujac si¢ do kompetencji przyznanych parlamentom narodowym
przez traktat z Lizbony, nazwal je wirtualng trzeciq izba UE. Do sformutowania ta-
kiej tezy sklonito go przede wszystkim ustanowienie EWS. Kompetencje do wyda-
wania uzasadnionych opinii odnosnie do przestrzegania zasady pomocniczosci przez
dany projekt aktu ustawodawczego UE stworzyly nowa plaszczyzne do deliberacji
o waznych sprawach politycznych Unii. Zas konsekwencje uzasadnionych opinii, czyli
procedury ,,z61tej” i ,pomaranczowej kartki’, spowodowaly, ze parlamenty narodowe
moga wspdlnie wypelnial funkcje izby ustawodawczej bez potrzeby spotykania si¢ w prze-
strzeni fizycznep.

Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci jest jedna z kilku kompetencji par-
lamentéw narodowych panstw czlonkowskich przyznanych na mocy traktatu z Lizbo-
ny®. Mechanizm wezesnego ostrzegania, czyli EWS, jest za$ czgécig procedury kontroli
przestrzegania zasady pomocniczosci i dotyczy projektéw aktow ustawodawczych UE.
EWS ma wiec szczegdlne znaczenie dla pozycji parlamentéw narodowych, gdyz jako
pierwszy umozliwia im bezpo$rednie wplywanie na proces legislacyjny na poziomie
unijnym.

Protokdt nr 2 w sprawie stosowania zasady pomocniczoéci i proporcjonalnosci,
dolaczony do traktatu z Lizbony, wspomniang kontrole przestrzegania zasady po-
mocniczosci dzieli na dwa etapy. Pierwszym jest kontrola uprzednia (ex ante) projek-
téw aktdw prawnych pod katem przestrzegania przez nie zasady pomocniczosci, czyli
wlasnie mechanizm wezesnego ostrzegania. Kontrola w tej fazie przeprowadzana jest

* L Cooper, A “Virtual Third Chamber” for the European Union? National Parliaments after the Treaty
of Lisbon, ;West European Politics” 2012, vol. 35, nr 3, s. 441-465, [online] https://doi.org/10.1080/
01402382.2012.665735.

> Tamsze, s. 444.

6

JJ. Wec, Traktat lizbortski. Polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2009,
Krakéw 2011, s. 214-226; M. Dulak, Legitymizacja polskiej polityki europejskicj. Analiza systemowa,
Krakéw 2017, s. 83-96.
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bezposrednio przez parlament narodowy (art. 4-7 Protokotu nr 2) i obejmuje wszyst-
kie projekty aktéw ustawodawczych, ktére krajowe legislatury otrzymuja na podstawie
przepiséw Protokotu nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europe;j-
skiej. Skutkiem kontroli ex ante moze by¢ zablokowanie procedury ustawodawczej.

Drugim etapem kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci jest kontrola nastep-
cza (ex post). Odbywa si¢ przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE (TS UE) na podsta-
wie skarg sktadanych przez parlamenty narodowe oraz Komitet Regionéw odnosnie do
obowiazujacych juz aktédw ustawodawczych. Przepisy regulujace procedure zaskarzania
aktéw prawnych okreslane sa w przypadku parlamentéw przez krajowy porzadek praw-
ny. W przypadku Komitetu Regionéw kompetencja skargowa ogranicza si¢ jedynie do
tych aktéw ustawodawczych, do ktérych zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu UE
wymagana jest konsultacja tego organu (art. 8 Protokotu nr 2). Zatem kontrola ex post
dotyczy tylko wybranych aktéw ustawodawczych, a jej skutkiem moze by¢ delegalizacja
danego akeu’.

EWS dotyczy tylko projektéw aktdéw ustawodawczych UE, a wiec uzasadnione opi-
nie, ktére wydaja parlamenty narodowe, réwniez odnosza si¢ jedynie do przedmiotu
tych dokumentéw. Artykut 2 Protokotu nr 1 definiuje ,,projekey aktéw ustawodaw-
czych” jako: wnioski KE, inicjatywy grupy panistw czlonkowskich, inicjatywy PE,
wnioski TS UE, zalecenia Europejskiego Banku Centralnego i wnioski Europejskiego
Banku Inwestycyjnego, ktére maja na celu przyjecie aktu ustawodawczego. Parlamen-
ty narodowe otrzymuja projekty aktéw, kedrych autorem jest KE, bezposrednio od tej
instytucji, réwnoczesnie z PE i Rada Unii Europejskicj (RUE). Gdy parlament naro-
dowy przyjmie uzasadniona opini¢ do projektu otrzymanego od KE, przesyta ja bez-
posrednio do tej instytugji. Procedura w przypadku dokumentéw otrzymanych od PE
jest analogiczna: PE przesyla projekty aktéw ustawodawczych, ktérych jest autorem,
bezposrednio do parlamentéw narodowych. Dlatego tez parlamenty narodowe przesy-
taja uzasadnione opinie, przyjete do tego typu aktdw, bezposrednio do przewodnicza-
cego PE. RUE z kolei przesyta parlamentom narodowym projekty aktéw prawnych po-
chodzace od grupy panstw czlonkowskich, TS UE, Europejskiego Banku Centralnego
lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego. W sytuacji, gdy parlament narodowy przyj-
mie uzasadniong opinig¢ do tej kategorii projektéw aktéw ustawodawczych, obowiazek
przekazania tej opinii do instytucji, kedre wniosly dany projeke aktu ustawodawczego,
ciazy na przewodniczacym RUE (art. 3 Protokotu nr 1).

Protokét nr 1 dotaczony do TUE okresla takze czas na wyrazenie uzasadnionej opinii.
Wynosi on osiem tygodni i jest liczony od momentu przekazania projektu aktu ustawo-
dawczego parlamentom (art. 4). Po tym czasie projekt aktu ustawodawczego wpisywany
jest do porzadku obrad RUE i przechodzi do kolejnych etapéw procesu legislacyjnego.
Opisany termin wydtuzono o 14 dni w stosunku do przepisow traktatu konstytucyjnego.

W uzasadnionych opiniach przesytanych do przewodniczacych PE, RUE i KE izby

parlamentéw narodowych wskazuja powody uznania danego aktu ustawodawczego za

7 C.Mik, Pozycja prawna parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej w swietle Traktatu z Lizbony,

»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2010, z. 2, s. 80-81.
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niezgodny z zasada pomocniczosci. Nast¢pnie uzasadnione opinie przeliczane sa na
glosy; na podstawie art. 7 Protokotu nr 2 kazdemu parlamentowi przyznano dwa glosy.
W parlamentach dwuizbowych glosy podzielone sa migdzy izby. Obecnie w UE jest
13 parlamentéw dwuizbowych oraz 15 parlamentéw jednoizbowych. Jezeli po przeli-
czeniu uzasadnionych opinii na glosy wyniosa one jedna trzecia gloséw parlamentéw
narodowych (19 gloséw) — lub jedna czwarta, gdy projekt dotyczy przestrzeni wolno-
$ci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci (14 gloséw) — projektodawca zobligowany jest do
ponownego przeanalizowania projektu aktu ustawodawczego. W rezultacie mozliwe
jest podtrzymanie, zmiana lub wycofanie projektu. Opisany mechanizm nazywany jest
procedura ,,zottej kartki™.

Druga ze wspominanych procedur EWS, czyli procedura ,,pomaranczowe;j kart-
ki”, uruchamiana jest, gdy uzasadnione opinie wyraza parlamenty narodowe posiada-
jace zwykta wickszos¢ gloséw i pod warunkiem, ze zglaszane beda one do projektu
aktu ustawodawczego przyjmowanego w trybie zwyklej procedury ustawodawczej.
Wowezas projekt poddawany jest ponownej analizie i po jej dokonaniu moze zostaé
podtrzymany, zmieniony lub wycofany przez KE. Gdy Komisja zadecyduje o pod-
trzymaniu projektu, musi przedstawi¢ opini¢ uzasadniajaca. Nastgpnie w toku zwy-
ktej procedury ustawodawczej PE i RUE, rozpatrujac taki akt ustawodawczy przed
zakoriczeniem pierwszego czytania, wazga opini¢ KE i uzasadnione opinie parlamen-
téw narodowych. Jezeli 55% cztonkéw RUE i wigkszo$¢ deputowanych w PE uzna, ze
akt famie zasade pomocniczosci, wstrzymywane sa dalsze prace legislacyjne. Procedu-
ra ,pomaranczowej kartki” jest silniejszym narzedziem kontroli ex ante niz procedura
»z0ttej kartki”.

Za uzupetnienie EWS mozna uzna¢ nieformalne procedury dialogu politycznego
mi¢dzy KE a parlamentami narodowymi oraz przyczynki przesylane do PE’. Podwali-
ny pod te procedury polozyta inicjatywa przewodniczacego KE José Manuela Barroso
2 2006 ., na podstawie ktorej KE miala przesyta¢ wszystkie nowe wnioski legislacyjne
i dokumenty konsultacyjne bezposrednio do krajowych legislatur'®. Tym samym wia-
czono parlamenty w obieg informacji unijnych jeszcze bez formalnej podstawy trak-
tatowej'!. Zainicjowano w ten sposob dzialajacy do dzisiaj tzw. dialog polityczny par-
lamentéw krajowych z KE, w ramach ktérego Komisja odpowiada na zgloszone do
niej opinie i uwagi. Zaréwno w przypadku KE, jak i PE wspomniane procedury zakta-
daja przestanie danej instytucji opinii do wybranego projektu aktu ustawodawczego,

Procedure te przewidywaly takze przepisy Protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci dotaczonego do traktatu konstytucyjnego. Zob. Traktat ustanawiajgcy Konstytucje
dla Europy, Dz.U. UE 2004, C 310/01, s. 213-215.

W przypadku PE opinie te nazywane sa contribution i w oficjalnych dokumentach UE tlumaczone
jako ,,przyczynki’.

Komunikar Komisji do Racy Europejskiej. Plan osiggnigcia wynikéw dla Europy z myslg o obywatelach,
Bruksela, 10 V2006, COM(2006) 211 wersja ostateczna, s. 9-10.

Trwal wowczas tzw. okres refleksji po odrzuceniu traktatu konstytucyjnego. Zob. J.J. Wece, Spdr
0 ksztalt instytucjonalny Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej 1950-2005. Migdzy idegq ponadnaro-
dowosci a wspétpracq migdzyrzqdowq. Analiza politologiczna, Krakéw 2006, s. 481-489.
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zawierajacych poglady izby dotyczace istotnych spraw politycznych, spotecznych i go-
spodarczych, ale niepodnoszacych kwestii zgodnosci z zasada pomocniczosci. Z tych
wzgledéw w obu przypadkach s3 to instrumenty bardziej elastyczne niz uzasadnione
opinie, a brak umocowania traktatowego sprawia, ze nie rodza zadnych skutkéw praw-
nych™. Jedyna réznica mig¢dzy dialogiem politycznym a przyczynkami przesylanymi
do PE polega na tym, ze w konsekwencji prakeyki uksztaltowanej w ramach inicjatywy
Barroso z 2006 r. KE zobligowana jest do przesylania odpowiedzi, a wigc swoistego
wejscia w dialog z parlamentami krajowymi o sprawach legislacji unijnej'?.

2. PRAKTYKAIEFEKTY STOSOWANIA MECHANIZMU
WCZESNEGO OSTRZEGANIA W LATACH 2010-2016

Parlamenty narodowe przestaty w latach 2010-2016 wiecej uzasadnionych opinii do
PE (372) niz do KE (349), jednak réznica ta nie jest duza. Mozna wigc uznaé, ze legisla-
tury krajowe nie réznicuja w istotny sposéb obu instytucji unijnych, prébujac w wick-
szym stopniu wplyna¢ na ksztalt aktu ustawodawczego na etapie prac tylko w KE lub
PE. Jak pokazuje wykres 1, w ujgciu rocznym réwniez nie sa dostrzegalne duze réznice.
Nalezy jedynie zwréci¢ uwage na spadek liczby uzasadnionych opinii w latach 2014
i 2015. Zjawisko to mozna thumaczy¢ dwojako. Po pierwsze, w 2014 r. odbyly si¢ wy-
bory do PE i wyloniono nowy sklad KE. Aktywno$¢ polityczna parlamentéw nie kon-
centrowala si¢ wi¢c na unijnym procesie legislacyjnym. Po drugie, w latach 201412015
zauwazalny jest spadek nowych inicjatyw legislacyjnych KE'. Dane z 2016 r. pokazuja
jednak, ze liczba uzasadnionych opinii przesytanych do KE i PE wrdcita do poziomu
sprzed 2014 r. Aby stwierdzi¢, czy ta tendencja jest trwata, nalezy poczekad, by przeko-
nac si¢, czy podobne wnioski poptyna z komunikatéw KE na temat wspélpracy z parla-
mentami za rok 2017 i kolejne lata.

Interesujace jest zachowanie parlamentéw w odniesieniu do stosowania dialogu po-
litycznego z KE oraz przyczynkéw przesytanych do PE (zob. wykres 2).

2 A. Grzelak, J. Lacny, Kontrola przestrzegania unijnej zasady pomocniczosci przez parlamenty narodo-

we — pierwsze doswiadczenia, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2011, nr 4, s. 32.

Szerzej na temat wykorzystywania dialogu politycznego jako narzedzia tworzenia sieci politycznej
wspolpracy z KE zob. M. Witkowska, The Use of the Concept..., s. 63-65.

W 2014 r. KE przedstawita 29 nowych inicjatyw legislacyjnych, a w 2015 — 23. W roku poprzedza-
jacym wybory do PE, czyli 2013, liczba nowych inicjatyw legislacyjnych KE wyniosta 58. Por. Euro-
pean Commission, Annex to the Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. Commission
Work Programme 2013, Strasbourg, 29 V12012, COM(2012) 629 final; European Commission, A7-
nexes to the Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the Euro-
pean Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. Commission Work Programme
2014, Brussels, 22 X 2013, COM(2013) 739 final; European Commission, Annex to the Communica-
tion from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions. Commission Work Programme 2015. A New Start, Stras-
bourg, 8 12015, COM(2014) 910 final.
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Wykres 1. Liczba uzasadnionych opinii parlamentéw narodowych
przestanych do KE i PE (2010-2016)
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: European Commission, Annual Reports on Relations with
National Parliaments, [online] https://ec.curopa.cu/info/annual-reports-relations-national-parliaments_
en, 1 I112018; European Commision, Annual Reports on Subsidiarity and Proportionality, [online] heep://
ec.europa.cu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/subsidiarity_reports_en.htm, 1 III
2018; European Parliament, Annual Statistics for Subsidiarity Checks by National Parliaments, [online]
http://www.curoparl.curopa.cu/relnatparl/en/about/subsidiarity.heml, 1 II12018.

Wykres 2. Opinie przestane przez parlamenty narodowe w ramach dialogu politycznego
z KE oraz przyczynki przesylane do PE (2010-2016)
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Wyrazny spadek liczby przyczynkéw wysylanych do PE po 2011 r. sugeruje, ze for-
muta dialogu z KE jest bardziej atrakcyjna dla parlamentéw krajowych, chociazby ze
wzgledu na informacj¢ zwrotng, ktdra otrzymuja na temat swoich uwag. Ogoélna liczba
opinii w ramach dialogu politycznego oraz przyczynkéw w stosunku do uzasadnionych
opinii pozwala za$ sformutowac tezg, ze parlamenty narodowe wykazuja wolg oddzia-
lywania na tres¢ projektéw akedw ustawodawczych w wickszym stopniu niz tylko pod
katem przestrzegania zasady subsydiarnosci. Inicjatywy takie, jak ,zielona kartka’, ktore
zostang opisane w kolejnym rozdziale, wydaja si¢ do pewnego stopnia to potwierdzal.

Duza liczba projektéw aktdw prawnych UE, ktére splywaja do parlamentédw naro-
dowych, wymaga ich sprawnej analizy i ewentualnego opracowania uzasadnionej opi-
nii w ciaggu o$miu tygodni. Do tego z kolei potrzebne sa zasoby w postaci odpowiednio
duzej liczby parlamentarzystéw oraz stuzb legislacyjnych z kancelarii parlamentarnych
wspierajacych ich w pracy. W oczywisty sposéb — co potwierdzaja dane — lepiej przygo-
towane s do tego parlamenty dwuizbowe, kazda z izb posiada bowiem swoja komisje
ds. europejskich®>. W latach 2010-2016 parlamenty dwuizbowe, ktérych w UE jest 13,
przestaly do KE i PE facznie 431 uzasadnionych opinii, a takze 3423 opinie w ramach
dialogu politycznego oraz przyczynkéw. Parlamenty jednoizbowe, w liczbie 15, prze-
staty 290 uzasadnionych opinii oraz 1832 opinie w ramach dialogu politycznego i przy-
czynkéw. Jednak, co ciekawe, najbardziej aktywnymi parlamentami byly jednoizbowy
szwedzki Riksdag oraz jednoizbowa portugalska Assembleia da Republica (zob. wykres
3i4).

Wykres 3. Ranking izb parlamentéw narodowych pod wzgledem liczby uzasadnionych
opinii przestanych do KE i PE (2010-2016)
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European Commission, Annual Reports on Relations with National Parliaments, [online] hteps://
ec.europa.cu/ info/ annual—reports—relations—national—parliaments_en, 1 III 2018; European Commis-
sion, Annual Reports on Subsidiarity and Proportionality, [online] http://ec.curopa.cu/dgs/secretari-
at_general/relations/relations_other/npo/subsidiarity_reports_en.htm, 1 III 2018; European Parlia-
ment, Annual Statistics for Subsidiarity Checks by National Parliaments, [online] http://www.curoparl.
europa.eu/relnatparl/en/about/subsidiarity.html, 1 III 2018.
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Wykres 4. Ranking izb parlamentéw narodowych pod wzgledem liczby opinii przestanych
w ramach dialogu politycznego do KE oraz jako przyczynki do PE (2010-2016)
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Zrédlo: opracowanic wlasne na podstawie: European Commission, Annual Reports on Relations...; European
Commission, Annual Reports on Subsidiarity...; European Parliament, Annual Statistics for Subsidiarity...

W parlamentach dwuizbowych mozna bylo zaobserwowaé wigksza aketywnos¢ izby
wyzszej w zakresie EWS (zob. wykres 5). Izby wyzsze z 13 parlamentéw panistw czlon-
kowskich w latach 2010-2016 zglosily 263 uzasadnione opinie do KE i PE, izby niz-
sze — 163 opinie; dysproporcja ta jest jeszcze wigksza w przypadku dialogu polityczne-
go i przyczynkéw. Zjawisko to wytlumaczy¢ mozna faktem, ze 9 sposréd 13 drugich izb
parlamentéw narodowych ma mozliwo$¢ ograniczonego udziatu w tworzeniu polityki
krajowej w sprawach UE'. Dodatkowo w 8 z nich pozycja ustrojowa drugich izb jest
asymetryczna wzgledem izby nizszej, co sprawia, ze nie odgrywa ona pierwszoplano-
wej roli w procedurach ustawodawczych w kraju'’. Podobnych ograniczeni Protokét
nr 1 nie przewiduje w zakresie przekazywania parlamentom narodowym dokumentéw
unijnych. Czestsze wykorzystywanie przez izby wyzsze uzasadnionych opinii oraz zgta-
szanie PE i KE uwag o charakterze politycznym do projektow aktéw ustawodawczych
moze wigc kompensowaé mniejsze niz w przypadku izb nizszych mozliwosci korzysta-
nia z funkeji europejskich.

¢ A. Pudlo, Rola drugich izb parlamentéw paristw cztonkowskich w sprawach Unii Europejskiej w swietle

regulacji kvajowych i unijnych, Warszawa 2011, s. 152.

7 J. Szymanck, Dwuizbowos¢ parlamentu w europejskich systemach politycznych, ,Studia Prawnicze”

2000, nr 3-4, s. 47; A. Pudlo, Rola drugich izb..., s. 105-106.
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Wykres 5. Liczba uzasadnionych opinii oraz opinii w ramach dialogu politycznego z KE
i przyczynkéw wysylanych do PE przez poszczegdlne izby parlamentéw dwuizbowych (2010-2016)
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: European Commission, Annual Reports on Relations...; European
Commission, Annual Reports on Subsidiarity...; European Parliament, Annual Statistics for Subsidiarity...

Najwiccej uzasadnionych opinii przesytanych do KE dotyczylo projektéw akeow
ustawodawczych z obszaru: rynku wewnetrznego (130 opinii), infrastrukeury, transpor-
tu i komunikacji (49), kontroli granic i migracji (30), gospodarki i finanséw (28), kwestii
spolecznych (26) oraz wspélpracy sadowej w sprawach karnych (24)'%. Uzasadnione opi-
nie przestane do PE przekazywane byly odpowiednim komisjom, wlasciwym ze wzgledu
na przedmiot danego projektu aktu prawnego. Najwiccej opinii rozpatrzyly komisje ds.:
gospodarczych i monetarnych (63), wolnosci obywatelskich, sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych (62), transportu i turystyki (58), ochrony srodowiska naturalnego, zdrowia
publicznego i bezpieczeristwa zywnosci (40), zatrudnienia i spraw socjalnych (36)".

Przedstawiajac prakeyke stosowania EWS, nalezy odnies¢ si¢ do ,,zottej” i ,poma-
raficzowej kartki”, z kedrymi wigzano najwicksze oczekiwania. Od momentu wejscia
w zycie traktatu z Lizbony procedura ,pomaranczowej kartki” w ogéle nie zostata uru-
chomiona, za$ procedure ,zottej kartki” wszczynano trzykrotnie®. Po raz pierwszy

18

Pozostale obszary to: $rodowisko (22), rolnictwo (15), zdrowie (13), rynck spozywczy (11), wspdt-
praca sadowa w sprawach cywilnych (10), energetyka (10), polityka morska (9), normy, statystyka,
wykorzystywanie danych publicznych itp. (5), nauka, badania, edukacja (3), polityka spdjnosci (2),
kultura (1), rybactwo i rybotéwstwo (1).

Pozostate komisje to: ds. rolnictwa i rozwoju wsi (30), ds. prawnych (27), ds. rynku wewnetrznego
i ochrony konsumentéw (23), ds. przemystu, badat naukowych i energii (22), ds. praw kobiet i réwno-
uprawnienia (7), ds. kontroli budzetowej (1), ds. kultury i edukagji (1), ds. rybotéwstwa (1), ds. roz-
woju regionalnego (1).

»  Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za 2012 r. w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci, Bruk-
sela, 30 VII 2013, COM(2013) 566 final, s. 7-9; Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za 2013 1.
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uczyniono to w 2012 r. wobec projektu rozporzadzenia w sprawie wykonywania pra-
wa do podejmowania dziafani zbiorowych w kontekécie swobody przedsigbiorczosci
i swobody $wiadczenia ustug (tzw. rozporzadzenie Monti II). Udalo si¢ wowczas zebraé
19 gloséw od 12 izb parlamentarnych i w rezultacie KE wycofata wniosek legislacyj-
ny. Po raz drugi procedure ,,zoktej kartki” zastosowano rok pézniej, w odniesieniu do
projektu rozporzadzenia ustanawiajacego Prokurature Europejska. Byl to projekt z za-
kresu PWBIS, a wigc zastosowanie mial obnizony prog liczby gloséw izb parlamen-
tarnych. Ostatecznie uzasadnione opinie zglosito 14 izb, co pozwolito uzyska¢ tacznie
19 gloséw. Decyzja KE wniosek legislacyjny nie zostat jednak wycofany ani zmieniony.
KE utrzymata go takze w trzecim przypadku zastosowania procedury ,zéttej kartki”
W 2016 r. udalo si¢ zebra¢ najwiecej gloséw od parlamentéw panstw cztonkowskich
od momentu wprowadzenia EWS. Wobec projektu dyrektywy dotyczacej delegowania
pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug zebrano 22 glosy od 14 izb parlamentar-
nych, gtéwnie z krajéw czlonkowskich z Europy Srodkowo-Wschodniej, keérych inte-
reséw ten projekt dotyczyl najmocnie;.

Biorac pod uwage liczbe przyjmowanych aktéw prawnych, trzy przypadki zasto-
sowania procedury ,z6ttej kartki” w ciagu prawie o$miu lat obowigzywania traktatu
z Lizbony oraz jej efekty wskazuja, ze mechanizm ten nie wptywa w duzym stopniu na
proces legislacyjny w UE. Warto jednak zauwazy¢ — szczeg6lnie w przypadku ostatnie-
go z wnioskdéw legislacyjnych dotyczacych pracownikéw delegowanych — ze EWS daje
okazje¢ do koordynowania stanowisk parlamentéw narodowych na poziomie ponadna-
rodowym w przypadkach wrazliwych ze wzgledu na interes krajowy. Mozna uznaé to
za wazne do$wiadczenie polityczne, ktérego parlamenty z reguly nie moga zaznaé na
innych plaszczyznach wspétpracy migdzynarodowej.

3. PROPOZYCJE USPRAWNIENIA MECHANIZMU WCZESNEGO
OSTRZEGANIA ORAZ REFORMY DIALOGU POLITYCZNEGO

W badaniach przeprowadzonych przez Konferencje Komisji ds. Unijnych Parlamen-
téw Unii Europejskicj (COSAC) ponad 63% izb parlamentéw narodowych stwierdzi-
fo, ze procedura ,,z6ttej kartki” wymaga poprawek®'. Wsréd najczesciej proponowanych
usprawnient EWS pojawialy si¢ dotyczace jakosci oraz terminowosci odpowiedzi udziela-
nych przez KE, a takze o§miotygodniowego terminu wydawania uzasadnionych opinii*.
W ostatniej kwestii francuskie Assemblée nationale, szwedzki Riksdag, niderlandzka

w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci, Bruksela, 5 VIII 2014, COM(2014) 506 final, s. 15-16;
Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2016 w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci,
Bruksela, 30 VI 2017, COM(2017) 600 final, s. 15-17.

Sckretariat Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej, Dwudziesty
czwarty raport poltroczny: zmiany stosowanych w Unii Europejskiej procedur i praktyk dotyczgcych kon-

troli parlamentarnej, 4 X1 2015, s. 12, [online] http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/internatio-
nal/raport_cosac_24.pdf, 20 111 2018.

Tamze,s. 12.
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Tweede Kamer oraz czeski Sénat zwrdcily uwage na uwzglednienie w dotychczasowym
o$miotygodniowym terminie przerw wakacyjnych. Pojawily si¢ tez propozycje (m.in. ze
strony cypryjskiej Vouli ton Antiprosopon) wydtuzenia tego terminu o dwa tygodnie
w przypadku rozpatrywania bardziej ztozonych propozycji legislacyjnych. Wsréd parla-
mentdéw narodowych powszechnie pojawialy si¢ glosy o potrzebie zwickszenia koordy-
nacji, wspolpracy i wymiany informacji miedzy sobg. Postulat ten jest uzasadniony cho-
ciazby tym, ze — jak wskazuja parlamenty — wciaz brakuje im ujednoliconych kryteriéw
badania zasady pomocniczosci czy formularzy wewnetrznych na potrzeby sporzadzania
uzasadnionych opinii®. Na te kwestie zwrécil uwage takze PE, kt6ry dodatkowo zasuge-
rowal, ze wzmocnieniu wspéipracy miedzy parlamentami przystuzy¢ moglyby sie adno-
tacje do kazdego aktu ustawodawczego opublikowanego w Dzienniku Urzedowym UE.
Wyszczegolnialyby one te parlamenty narodowe, ktére udzielity odpowiedzi, oraz te, kto-
re wyrazily watpliwosci dotyczace stosowania zasady pomocniczo$ci®.

Ograniczenia procedur ,zdttej” i ,pomaranczowej kartki’, ktére uwidocznily sie po
pierwszych kilku latach ich obowigzywania, sktonily parlamenty narodowe do przedsta-
wienia propozycji usprawnienia EWS. Na potrzebe innego spojrzenia na logike tego me-
chanizmu wskazat wloski deputowany do PE Carlo Casini. W sprawozdaniu w sprawie
stosunkéw mig¢dzy PE a parlamentami narodowymi z 27 marca 2014 r. pisal on: rdzne
wuzasadnione opinie” powinny byl interpretowane nie jako wskaznik negatywny dotyczg-
¢y tego, czego UE nie powinna robié, lecz raczej jako pozytywna sugestia dotyczqm tego, co
zrobié powinna®. Kilka miesigcy pozniej ideg bardziej aktywnej roli uzasadnionych opi-
nii przekulo w praktyczne propozycje zmian kilka parlamentéw panstw cztonkowskich.

Pomyst , zielonej kartki” (wzmocnionego dialogu politycznego), autorstwa m.in. brytyj-
skiej House of Lords, duniskiego Folketingu i holenderskiej Tweede Kamer, zaktadal mozli-
wos$¢ wnoszenia do KE propozycji inicjatyw ustawodawczych, w tym przegladu i uchylania
istniejacych przepiséw?. Kryterium zakwalifikowania opinii jako ,,zielonej kartki” powinno
by¢ wniesienie jej w okreslonym terminie wraz z podpisami okreslonej liczby popierajacych
ja izb parlamentarnych. Dodatkowo w styczniu 2015 r. House of Lords przedstawila trzy
propozycje zagadnien, ktérych moglyby dotyczy¢ pierwsze préby wzmocnionego dialogu
politycznego. Byly to: utylizacja odpadéw spozywczych, oplaty bankowe w transakcjach
transgranicznych oraz utworzenie Europejskiego Forum Biznesu”.

W kolejnych miesigcach zadanie uszczegétowienia koncepcji ,zielonej kartki”
oraz ewentualnych zmian w istniejagcym mechanizmie EWS wzigta na siebie COSAC.
W przeprowadzanych co pét roku ankietach izby parlamentéw panistw czlonkowskich

B Tamze,s. 13-14.

% Tumze,s. 13.

»  Parlament Europejski, Komisja Spraw Konstytucyjnych, Sprawozdanie w sprawie stosunkéw migdzy

Parlamentem Europejskim a parlamentami narodowymi (2013/2185(IN1)). Sprawozdawca: Carlo Ca-
sini, 27 111 2014, s. 13, [online] http://www.curoparl.curopa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//
TEXT+REPORT+A7-2014-0255+0+DOC+XML+V0//PL, 19 111 2018.

K. Bororiska-Hryniewiecka, ,.Ziclona kartka’: czas na rewizje zaangazowania parlamentéw narodowych

w politykg Unii Europejskiej, ,Biuletyn Polskiego Instytut Spraw Migdzynarodowych” 2015, nr 39.
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Tamsze.
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wyrazaly swoje stanowisko dotyczace nowego pomystu. Wickszosé z nich (23 z227) po-
parta pomyst wprowadzenia ,zielonej kartki”. Niechetne parlamenty (wloska Camera
dei Deputati, rumunski Senatul) zwrdcily uwage m.in. na ryzyko niezgodnosci z obo-
wigzujacymi traktatami i mozliwo$¢ zachwiania réwnowagi instytucjonalnej w UE.
Finska Eduskunta wskazala za$, ze instytucjonalizacja rozwiazan pozatraktatowych
moze jeszcze bardziej skomplikowa¢ unijny proces decyzyjny. Niemiecki Bundestag za-
znaczyl z kolei, ze nowa procedura powinna by¢ zgodna ze stanowiskiem PE.

W drugiej ankiecie przestanej przez COSAC do parlamentéw jesienig 2015 r. 13 izb
wskazalo, ze od momentu ostatniej ankiety przyjely one oficjalne stanowiska w sprawie
procedury ,zielonej kartki”, w wickszoéci popierajace t¢ koncepcje™®. Jednoczesnie w tym
i kolejnych badaniach opinii izby parlamentéw narodowych wyrazity swoje poglady na te-
mat tego, jak szczegdtowa powinna by¢ procedura wzmocnionego dialogu politycznego®.
Sposrod izb parlamentdéw, kedre nadestaly swoje odpowiedzi do COSAC, ok. 30% opo-
wiedzialo si¢ za tym, aby wymagany do uruchomienia procedury prég stanowit jedna trze-
cig gloséw, a ok. 19% poparto prég wynoszacy jedna czwarta. Jezeli chodzi o okres, w kto-
rym swoje poparcie dla ,.zielonej kartki” mogly wyrazi¢ pozostate parlamenty, to 44% izb
wskazalo, ze inicjujacy parlament lub inicjujaca izba powinny wyznacza¢ termin uczest-
nictwa w ,,zielonej karcie” wedtug wlasnego uznania, zas ok. 30% opowiedziato si¢ za tym,
aby termin na ukonczenie procedury ,,zielonej kartki” wyniést od 16 tygodni do 6 miesi¢-
cy (wybér terminu powinien leze¢ w gestii inicjujacego parlamentu lub izby). Propozycje
parlamentéw dotyczyly takze wprowadzenia mozliwoséci wycofania poparcia dla ,.zielonej
kartki”. Okoto 90% izb opowiedziato si¢ za tym, by rezygnacja byta dozwolona na kazdym
etapie procedury. Prawie wszystkie parlamenty, ktére udzielily odpowiedzi w ankietach
(ok. 95%), wskazaly, ze przekazywanie propozycji poprawek do oryginalnego tekstu przy-
gotowanego przez inicjujacy parlament (izb¢) powinno by¢ mozliwe, a poprawki te winny
by¢ przedstawiane w terminie okreslonym przez inicjujacy parlament (izbg).

W ankietach COSAC pytano takze, jakie propozycje wnioskéw legislacyjnych par-
lamenty chcialyby zglosi¢ w ramach procedury ,zielonej kartki™. Brytyjska House of
Lords wskazata na wniosek dotyczacy rozwiazania problemu marnotrawienia zywnosci,
ktéry mégltby zawiera¢ propozycje dziatani pozalegislacyjnych i krokdw, kedre miataby
podja¢ KE (np. opracowanie planu dzialania). Komisja ds. Unii Europejskiej duniskiego

¥ Byly to: litewski Seimas, cypryjska Izba Reprezentantdw, czeski Senat, niderlandzka Izba Druga, dun-

ski Folketing i wloska Izba Deputowanych, Maltariska Izba Deputowanych, francuskie Zgromadzenie
Narodowe, chorwacki Sabor, belgijska Izba Reprezentantéw, wloski Senat Republiki, niderlandzka
Izba Pierwsza oraz luksemburska Izba Deputowanych. Zob. Sekretariat Konferencji Komisji do Spraw
Unijnych Parlamentéw Unii Europejskicj, Dwudziesty czwarty raport pétroczny..., s. 6.

¥ Tamsze, s. 8-12; Sekretariat Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskie;j,

Duwudziesty pigry raport pétroczny: zmiany stosowanych w Unii Europejskicj procedur i praktyk dotyczq-
cych kontroli parlamentarnej, 18 V 2016, s. 12-14, [online] http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/
international/raport_cosac_25.pdf, 20 II1 2018.

30 Sekretariat Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej, Dwudziesty trze-

ci raport potroczmy: zmiany stosowanych w Unii Europejskiej procedur i prakiyk dotyczacych kontroli par-
lamentarnej, 5V 2015, s. 42-43, [online] http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international /ra-
port_cosac_23.pdf, 20 IT1 2018.
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Folketingu zaproponowata wniosek dotyczacy utworzenia Europejskiego Forum Gos-
podarczego. Lotewska Sacima przedstawita pomyst dyrektywy w kwestii dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach zwigzanych ze $rodowiskiem. Francuski Sénat
wskazal za§ gotowos¢ przedstawienia wnioskéw dotyczacych unii energetycznej, agen-
dy cyfrowej i walki z terroryzmem.

Swoj pomyst House of Lords weielita w zycie 22 lipca 2015 r., kiedy to wystapita z pro-
pozycja »zielonej kartki” dotyczaca rozwiazywania problemu marnotrawienia Zywnosci.
Podpisalo ja 16 izb parlamentéw narodowych?'. Rok pézniej, 11 lipca 2016 r., z druga
w historii propozycja ,zielonej kartki” wystapilo wspélnie, z inicjatywy francuskiej As-
semblée nationale, osiem izb parlamentéw narodowych. Zwrécily si¢ one do KE o przed-
lozenie wniosku ustawodawczego, wdrazajacego zasady spolecznej odpowiedzialno-
$ci przedsi¢biorstw na szczeblu europejskim, ktére mialyby zastosowanie do wszystkich
przedsigbiorstw z siedziba w UE oraz przewidywalyby doktadne zobowiazania i sankcje™.

ZAKONCZENIE

Dotychczasowa siedmioletnia udokumentowana praktyka stosowania mechanizmu
wczesnego ostrzegania uprawnia do stwierdzenia, ze instrumenty EWS, takie jak uza-
sadnione opinie oraz mechanizmy ,,z61tej” i ,pomarariczowej kartki’, sa mniej atrak-
cyjne niz bardziej elastyczne instrumenty, takie jak dialog polityczny z KE oraz prze-
sylanie opinii (tzw. przyczynkéw) do PE. Przyczyna takiego stanu rzeczy sa trudnosci
z zebraniem przez parlamenty wystarczajacej liczby gloséw wymaganych do urucho-
mienia tych procedur. Trudno si¢ jednak zgodzi¢, ze problemem jest za wysoki mi-
nimalny prég gloséw (19, 14 lub zwyklej wickszoci), do ktdrego uzyskania obliguje
traktat z Lizbony. Wszak parlamenty same proponowaly podobne limity, pozwalajace
na uruchomienie ,zielonej kartki”. Oznaczaloby to, ze przy glosowaniu pozytywnym,
a wigc za poparciem jakiego$ wniosku, przyjete progi nie prezentuja si¢ parlamentom
jako nazbyt wygérowane. Wydaje si¢ wigc — co pokazaly takze ankiety COSAC - ze
problemy lezg raczej po stronie samych parlamentéw; jest nim z pewnoscia takze brak
ujednoliconych kryteriéw badania zasady pomocniczosci oraz ugruntowanych we-
wnetrznych mechanizméw koordynacji i opracowywania uzasadnionych opinii.

Byly to: bulgarskie Narodno sabranie, chorwacki Hrvatski sabor, cypryjski Vouli ton Antiprosopon, czeska
Poslaneckd snémovna, francuskie Assemblée nationale i Sénat, wegierski Orszaggyilés, whoski Senato del-
la Repubblica, fotewska Sacima, litewski Seimas, luksemburska Chambre des Députés, maltariska Kamra
tad-Deputati, niderlandzka Tweede Kamer, portugalska Assembleia da Republica, stowacka Narodné rada,
brytyjska House of Lords. Zob. House of Lords European Union Committee, Food Waste: a Proposal by
National Parliaments to the European Commission, 22 VI1 2015, [online] https://www.parliament.uk/doc-
uments/lords-committees/eu-select/green-card/green-card-on-food-waste.pdf, 21 I11 2018.

32 Byly to: francuska Assemblée nationale, wloski Senato della Repubblica, totewska Sacima, litewski

Secimas, niderlandzka Tweede Kamer, portugalska Assembleia da Republica, stowacka Nérodnd rada
i House of Lords Zjednoczonego Krélestwa. Dnia 26 VII 2016 r. dotaczyl do nich grecki Vouli ton
Ellinon. Zob. Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2016 na temat stosunkdw migdzy Komi-
sjg Europejskq a parlamentami narodowymi, Bruksela, 30 VI 2017, COM(2017) 601 final, s. 10-11.
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The Eurozone Crisis in the Shade of the Maastricht and Lisbon Treaties

The financial crisis in the eurozone has created a kind of discursive window
through which a renewed self-reflection on the shape on the European integra-
tion can be traced. The crisis, its depth and course, has confirmed what previ-
ously could only be speculated on the edge of European discourse, namely the
fact that the chosen model of deepening the economic and monetary union is
not ideologically and class neutral. It therefore generates new decisive conditions
about who becomes the beneficiary and the loser, where new centres and periph-
eries crystallize in this process. The purpose of this article is to use the crisis in
the euro area to look at its structure, identify the most important intellectual and
ideological assumptions underlying it, indicate how the legal framework con-
tained in the Maastricht and Lisbon Treaties influenced its course and who and
why suffered the most losses. Finally, the task of the article is to determine which
aspects of the architecture of the eurozone proved to be unsustainable and what
has therefore had to be changed in it.
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WSTEP

Pierwsze znane uzycia stowa ,kryzys” przypisuje si¢ starozytnym greckim medykom:
Hipokratesowi i Galenowi, ktérzy okreélali nim moment zwrotu w chorobie. Chory
pacjent wchodzil w stadium, w ktérym rézne objawy sie nasilaty, a po ich szczytowym
natezeniu choroba albo si¢ wycofywala i pacjent wracal do zdrowia, albo wzmacniata
i bezbronny pacjent umierat. Stowo to zostato pézniej zlatynizowane, a w §redniowie-
czu trafifo do jezyka angielskiego, w ktdrym rozszerzylo swoje pole semantyczne i za-
czglo funkcjonowaé poza obszarem medycyny. Zachowalo jednak cz¢$¢ pierwotnego
znaczenia, odnoszac si¢ do punktu zwrotnego lub decydujacego. Kryzys mial opisy-
wad sytuacje, w ktorej po okresie proby, badania i oceniania nadchodzit moment pod-
jecia decyzji. Trzeba bylo uzna¢, ze w trakcie trwania danego procesu pojawilo si¢ wy-
starczajaco duzo przestanek do jego zakonczenia, radykalnej zmiany lub kontynuacji.
Kryzys wiaze si¢ wige réwniez ze zdolnoscig do oceny, umiejetnoscia oddzielenia ele-
mentéw pozadanych od niepozadanych, mozliwoscia dokonania wyboru i akceptacji
tego, co jest uznawane za stuszne, oraz odrzucenia tego, co szkodliwe i niebezpieczne.
Kryzys jest zatem swojego rodzaju oknem dyskursywnym, dzigki ktéremu moze dojsé
do odnowionej autorefleksji wytyczajacej drogi do zaktywizowanej podmiotowosci
spolecznej.

Kryzys systemowy strefy euro, jego gleboko$¢ i przebieg potwierdzily to, o czym
weze$niej mozna bylo tylko spekulowaé na obrzezach europejskiego dyskursu: fake, ze
wybrany model poglebiania unii gospodarczo-walutowej nie jest neutralny ideologicz-
nie i klasowo, zatem generuje nowe warunki decydujace o tym, kto zostaje beneficjen-
tem i przegranym, gdzie krystalizuja si¢ nowe centra i peryferie tego procesu. W niniej-
szym artykule kryzys strefy euro jest przestanka do oceny prawidlowosci jej konstrukeji,
zidentyfikowania najwazniejszych zalozeri intelektualnych i ideologicznych lezacych
u podstaw jej architektury, a takze wskazania, w jaki sposéb ramy prawne zawarte
w traktatach z Maastricht i Lizbony wplynely na sam kryzys. Celem artykutu jest usta-
lenie, kedre aspektey architektury strefy euro okazaly si¢ nie do utrzymania i co w zwigz-
ku z tym si¢ w niej zmienito.

PIERWSZE PRZYMIARKI

Chociaz wsp6lna waluta zostala wprowadzona mocg traktatu z Maastricht przyjetego
w 1992 1, plany jej wprowadzenia pojawialy si¢ znacznie wezesniej. Warto do nich wré-
ci¢, poniewaz daja one dobry wglad w zmieniajace si¢ paradygmaty ekonomiczne i kon-
teksty ideologiczne, na gruncie ktérych wypracowano pézniej konkretne rozwiazania.

Pierwsze praktyczne przestanki do ustanowienia wspélnej waluty europejskiej zo-
staly zawarte w tzw. raporcie Wernera. W 1969 r. na szczycie europejskim w Hadze po-
wotano grupe politykéw i ekspertéw wysokiego szczebla, na czele ktérej stanat premier
i minister finanséw Luksemburga Pierre Werner. Zadaniem grupy bylo przygotowanie
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raportu w sprawie mozliwosci dokoriczenia budowania unii gospodarczo-walutowej,
ktérej ostatecznym celem miata si¢ staé wspdlna waluta. Raport przedstawiono
w 1970 r., ale nigdy nie stal si¢ podstawa do politycznego dzialania. Zadecydowata
o tym dekada $wiatowego kryzysu zwiazana z upadkiem systemu z Bretton Woods, szo-
kami naftowymi i gwattownym wzrostem inflacji w $wiecie Zachodu, a takze w duzym
stopniu nieche¢ Francuzéw do wzmacniania wymiaru supranarodowego w Europie’.

Z perspektywy niniejszego artykutu wazne jest jednak to, w jaki sposéb wyobraza-
no sobie dobrze dziatajaca uni¢ walutowa, jakie mechanizmy ekonomiczne i polityczne
mialy zapewni¢ skutecznos¢ i bezpieczenstwo jej funkcjonowania. Trzeba podkresli¢,
ze 6w plan dokoriczenia budowy unii gospodarczo-walutowej zdecydowanie réznit sie
od traktatu z Maastricht, czyli umowy, na podstawie ktérej ostatecznie ja zrealizowano.
Réznica polegata przede wszystkim na tym, ze w planie Wernera nie wyobrazano sobie
wprowadzenia unii walutowej bez réwnoleglego zbudowania silnych elementéw unii
politycznej. Zaktadano w nim, ze transfer na poziom Wipdlnot wladzy sprawowanej do
tej pory przez wladze narodowe zajdzie réwnolegle z odpowiednim transferem parlamen-
tarnej odpowiedzialnosci z plaszczyzny narodowej na plaszczyzng Wspdlnot. Centrum
decyzji w zakresie polityki ekonomicznej bedzie politycznie odpowiedzialne przed Parla-
mentem Europejskim’®. Jak podkresla wielu badaczy, elementy unii politycznej mozna
odnalez¢ na wielu poziomach. Raport zaklada np., ze: krétkoterminowa polityka eko-
nomiczna bedzie prowadzona w planie ogélnym na poziomie Wspdlnot; zasadnicze
decyzje polityki pieni¢znej bedg scentralizowane; poniewaz budzet wspélnotowy be-
dzie niewystarczajacy do efektywnego oddzialywania na gospodarke, niezbedne stanie
si¢ wypracowanie narze¢dzi do wywierania wplywu na budzety narodowe, szczegélnie
w przypadku pojawienia si¢ deficytéw i nadwyzek budzetowych; makroeckonomicz-
na nieréwnowaga znajdzie si¢ w kompetencji centralnych wtadz Wspélnoty odpowie-
dzialnych przed Parlamentem Europejskim?.

W planie Wernera wspdlna waluta jest zatem pomyslana jako integralna czes¢
wsp6lnej polityki gospodarczej, zdolnej do zarzadzania i przeciwdziatania asymetrycz-
nym napi¢ciom i nieréwnowagom, ktére nieublaganie pojawiaja si¢ w obrebie kazdej
gospodarki. Polityka fiskalna zostata w nim uznana za nadrzedna wobec monetarne;.
Wyraznie podkreslono réwniez odpowiedzialno$¢ Wspolnot i jej wladz za wzrost go-
spodarczy i zatrudnienie, osiagane przez odpowiednig prowadzong polityke przeciw-
cykliczng w calej strefie walutowej. W raporcie nie ma mowy o apolitycznym i nie-
zaleznym banku centralnym, ktéry nie ponosi odpowiedzialnosci za stan gospodarki
i ktérego nadrzednym celem jest dbanie jedynie o stabilnos¢ cen®.

' W. Mitchell, Eurozone Dystopia. Groupthink and Denial on a Grand Scale, Cheltenham—Northamp-
ton 2015, s. 37-45.

European Commission, Report to the Council and the Commission on the Realization by Stages of Eco-
nomic and Monetary Union in the Community [Raport Wernera], 1970, s. 13, [online] http://ec.curo-
pa.cu/economy_finance/publications/pages/publication6142_en.pdf, 12 I12018.

3 Tamsze,s. 10-12.

4 W. Mitchell, T. Fazi, Reclaiming the State. A Progressive Vision of Sovereignty for a Post-Neoliberal
Waorld, London 2017, s. 87-92.



194 Marcin Galent POLITEJA 3(54)/2018

Kolejna przymiarka do zaciesniania unii gospodarczo-walutowej i wprowadze-
nia wsp6lnej waluty zaprezentowana zostata w tzw. raporcie MacDougalla w 1977 .
W 1974 r. Komisja Europejska zlecila grupie niezaleznych ekspertéw sporzadzenie ra-
portu, ktérego celem miato by¢ okreslenie roli finanséw publicznych w dalszym zacie-
$nianiu integracji europejskiej. W sktad zespotu wechodzito o§miu wybitnych profeso-
réw ekonomii z kilku europejskich krajéw oraz po jednym z Australii i z USA. Na czele
grupy stanal Donald MacDougall, byly wplywowy doradca ekonomiczny kilku brytyj-
skich rzadéw, zaréwno konserwatywnych, jak i lewicowych, wyktadowca Uniwersytetu
Oksfordzkiego’. Raport liczyt sobie dwa tomy i wyczerpujaco odnosit si¢ do réznych
wymiaréw unii gospodarczej.

Nie ma tu powodu, aby porusza¢ wickszo$¢ zawartych w nim watkéw. Trzeba jed-
nak podkresli¢, ze — podobnie jak w raporcie Wernera — za najwazniejsza uznawana jest
tutaj aktywna i interweniujaca scentralizowana polityka gospodarcza, ktérej rola bylo-
by ograniczanie negatywnych konsekwencji wynikajacych z wprowadzenia wspélnej
waluty. Gléwnym narzedziem takich interwencji miata by¢ polityka fiskalna oparta na
wsp6lnym europejskim budzecie. Na wzér innych federacji, np. niemieckiej czy amery-
kariskiej, interweniowatby on w celu tagodzenia napig¢é gospodarczych i przeciwdzia-
talby regionalnym spadkom poziomu zycia. Raport zakladal, ze w dalekiej przyszto-
Sci, kiedy dosztoby do zaawansowanej federalizacji Wspdlnot Europejskich, wysokosé
transferéw fiskalnych mogtaby si¢ zbliza¢ do poziomu notowanego w owych czasach
w USA i REN, czyli do 25% produktu krajowego brutto (PKB). Zaleceniem rapor-
tu bylo rozpoczecie budowy prawdziwej unii gospodarczo-walutowej od ustanowienia
budzetu w wysokosci 2-2,5% PKB, by nastepnie, po wprowadzeniu wspé6lnej waluty,
zwigkszy¢ go do co najmniej 5-7%, a nawet 7,5-10%, jesli miatyby w to by¢ wliczone
wydatki na obronno$¢. Zdaniem autoréw raportu, takie rozwigzanie mogtoby zapewnié
wlasciwe geograficzne wyrdwnanie produktywnosci, standardéw zyciowych i neutralizacje
przejsciowych fluktuacii w celu wsparcia unii walutowej®. Do stworzenia stabilnej unii
walutowej niezb¢dne byly wigc wspélne narzgdzia podatkowe zdolne do odpowiednie-
go zasilania scentralizowanego budzetu.

Wida¢ zatem wyraznie, ze — tak jak w przypadku propozycji zawartych w raporcie
Wernera — rozwiazania przygotowane przez zespot MacDougalla uwzglednialy jakis
rodzaj unii politycznej. Decydowanie o tak wysokich transferach finansowych pomig-
dzy réznymi obszarami wspdlnej waluty wymagatoby bowiem rozstrzygnieé politycz-
nych w oparciu o demokratyczng reprezentacje, legitymizacje i odpowiedzialno$é.

Ostatecznie plan ten nie zyskal poparcia politycznego i propozycja zostata odto-
zona na potke. Sam MacDougall jeszcze wicle razy zabieral publicznie glos na temat
wspdlnej europejskiej waluty. Jego ostatnia interwencja pochodzi z 2000 r., kiedy

> M. Posner, Sir Donald MacDougall. Government economic adviser from Churchill to Heath, ,The
Guardian” 2004, 25 III, [online] https://www.theguardian.com/news/2004/mar/25/guardianobit-
uaries.obituaries, 10 111 2018.

European Commission, Report of the Study Group on the Role of Public Finance [Raport MacDou-
galla], Brussels 1977, s. 13-14, [online] http://cc.curopa.cu/archives/emu_history/documentation/
chapter8/19770401en73macdougallrepvoll.pdf, 5 111 2018.
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przestrzegal, ze strefa euro powstata w ramach traktatu z Maastricht nie spelni poklada-
nych w niej oczekiwar i jest skazana na nieuchronna porazke’.

IDEA WCIELONA W ZYCIE. TRAKTAT Z MAASTRICHT

Trzecie, zakoniczone sukcesem podejscie do wprowadzenia wspdlnej waluty rozpoczeto
sie w drugiej potowie lat 80. XX w. pod egida Frangji i Niemiec. Od tych dwéch akto-
réw zalezaly najwazniejsze ekonomiczne i ideologiczne przestanki wspolnej waluty, a te
od czasu planu Wernera i raportu MacDougalla zmienily si¢ fundamentalnie. Miedzy
latami 70. i 80. XX w. zaszta bowiem paradygmatyczna rewolucja w ekonomii i polity-
ce gospodarczej. W ciagu niespetna dekady zdyskredytowano dominujacy model relacji
pomiedzy gospodarka a spoleczeristwem, wypracowany po wielkim kryzysie gléwnie
na podstawie teorii ekonomicznej Johna Maynarda Keynesa, a jego miejsce zajal nowy
paradygmat ckonomiczny, oparty przede wszystkim na dorobku monetarystéw oraz
zwolennikéw leseferyzmu, sprzeciwiajacych si¢ ingerencji panstwa w spontaniczne
procesy gospodarcze. Wspélnym mianownikiem nowej polityki gospodarczej, okresla-
nej cz¢sto mianem neoliberalizmu, byly dwa elementy. Pierwszy to dazenie do maksy-
malnej dyscypliny fiskalnej, polegajacej na traktowaniu zréwnowazonego budzetu jako
oznaki gospodarczego zdrowia, oraz maksymalnej dyscypliny monetarnej, realizowa-
nej przez uniezaleznienie bankéw centralnych od wplywéw politycznych. Drugim ele-
mentem byla prywatyzacja gospodarki i sektora publicznego, co mialo si¢ przetozy¢ na
wzrost konkurencyjnosci i produktywnosci. Prywatyzacja, deregulacja i wolny rynek
staly si¢ kanonem obowiazujacym w kregach wszystkich ekonomicznych instancji ma-
jacych jakikolwiek wplyw na wladze w $wiecie Zachodu. Nie znaczy to oczywiscie, ze
reprezentanci tej szkoly podzielali wszystkie poglady na temat integracji europejskiej.
Friedrich August von Hayek popierat integracje europejska, majac nadzieje, ze bedzie
ona automatycznie ograniczala interwencjonizm panstwowy®, z kolei Milton Friedman
twierdzit, ze jesli w miejsce mozliwoéci dewaluacji walut nie pojawi si¢ inny potezny
mechanizm amortyzacyjny, to wspdlna europejska waluta doprowadzi w Europie do
zalamania politycznej jednosci’.

Ten konsensus — nazwany pézniej waszyngtonskim, bo wspierany i propagowany
przez rzad amerykanski, Mi¢dzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy — przy-
jal si¢ réwniez w Europie kontynentalnej. W duzej mierze zdecydowat o tym model go-
spodarki niemieckiej, okreslanej mianem ordoliberalizmu. Ead spoteczno-gospodarczy

7 L. Halligan, Chronicle of a Disaster Foretold Plays Out on the Streets of Athens, ,The Daily Telegraph”
2010, 1 V, [online] https://www.telegraph.co.uk/finance/comment/7664328/Chronicle-of-a-
-disaster-foretold-plays-out-on-the-strects-of-Athens.heml, 10 IT1 2018.

8 F.A.Hayek, The Economic Conditions of Interstate Federalism, [w:] Individualism and Economic Order,
red. EA. Hayek, Chicago 1948, s. 255-272.

® M. Friedman, The Euro: Monetary Unity to Political Disunity?, ,Project Syndicate” 1997, 28 IX,

[online]  https://www.project-syndicate.org/commentary/the-euro--monetary-unity-to-political-

-disunity, 8 I[ 2018.
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przyjety w Niemczech po II wojnie $wiatowej zawieral juz podstawowa ide¢ monetary-
zmu, czyli dyscypline finansowa. Hiperinflacja, ktérej Niemcy do$wiadczyly w latach
20. XX w., byta dla nich tak traumatycznym doswiadczeniem, ze z niezaleznosci banku
centralnego i stabilnosci pieniadza politycy i spofeczenistwo niemieckie uczynili zasade
nadrzedna'®. W przeciwienstwie do wigkszosci krajéw Zachodu, nieufnie podchodzili
oni rowniez do instrumentéw polityki gospodarczej opartej na ideach Keynesa. Cho-
ciaz nie byly im one zupetnie obce i nawet aplikowano je za czaséw rzadéw Willy'ego
Brandta'!, tuz po wojnie interwencja gospodarcza za bardzo kojarzyta si¢ z polityka
Hitlera'2.

Zupetnie inaczej wygladata sytuacja we Francji, gdzie zwycigstwo pierwszego socja-
listycznego premieraw V Republice w 1981 r. miato uczynié z tego kraju bastion oporu
wobec wolnorynkowej globalizacji forsowanej przez $wiat anglosaski. Opér Francu-
z6w nie trwal jednak dtugo. W 1983 r. francuski rzad stanal przed egzystencjalnym
wyborem: mégt trzyma¢ si¢ lewicowego programu wyborczego gwarantujacego wysoki
wzrost gospodarczy i zatrudnienie, opartego na keynesizmie, a konkretnie na dopusz-
czaniu do wystepowania inflacji polaczonej z kontrola przeptywu kapitatu, co jednak
wiazaloby si¢ z porzuceniem Europejskiego Systemu Monetarnego (ESM), albo pozo-
sta¢ w nim i porzuci¢ polityke realizowania keynesizmu. Francuski prezydent przyznal:
Jestem rozdarty pomiedzy dwiema ambicjami: zbudowaniem Europy i realizacjg spra-
wiedliwosci spolecznej. ESM jest niezbedny dla tego pierwszego, ale jednoczesnie ograni-
cza moje mozliwosci w realizacji tego drugiego'. Ostatecznie Frangois Mitterrand, za
rada swojego bylego ministra finanséw, gospodarki i budzetu Jacquesa Delorsa, wybrat
budowe Europy. Francja uznata wigc prymat rozwiazan neoliberalnych w zacie$nianiu
europejskiej integracji'®.

Wkrétce potem skoriczyla sig cata powojenna epoka, rozpadt si¢ blok radziecki i za-
tamat dwubiegunowy porzadek $wiata. Europejczycy zaczeli szukaé w Europie swo-
jego miejsca, znacznie bardziej podmiotowego niz w czasach zimnej wojny. Francuzi
zdali sobie sprawe, ze zjednoczone Niemcy moga na nowo zdestabilizowaé réwnowa-
ge na kontynencie, dlatego zdecydowanie ruszyli do budowania jeszcze scislejszej unii.
Ich celem bylo zeuropeizowanie Niemiec i zakotwiczenie ich w europejskim projekcie
poprzez wspolng walutg. Wspdlnym celem Niemcéw i Francuzéw bylo zas rzucenie
wyzwania Amerykanom, a wlasciwie ich przesadnemu przywilejows, ktdrym cieszyli sie
w zwiazku ze statusem dolara — $wiatowej waluty rozliczeniowej. Wsp6lna waluta euro-
pejska miata staé si¢ dla niego realng konkurencja®®.

1 M.K. Brunnermeier, H. James, J.-P. Landau, The Euro and the Battle of Ideas, Princeton 2016.
1 W. Mitchell, Enrozone Dystopia..., s. 69.
2 M.K. Brunnermeier, H. James, J.-P. Landau, 7he Euo...

3 Za: T.B. Smith, France in Crisis, Welfare, Inequality, and Globalization since 1980, Cambridge—New
York 2004, s. 89.

Monetary Union in Crisis. The European Union as Neo-Liberal Construction, red. B. Moss, Hound-
mills—New York 2004.

5 D. Marsch, The Euro. The Battle for the New Global Currency, Yale 2011.
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Tempo i skala wydarzen thumacza zapewne watlg refleksj¢ intelektualng poprzedza-
jaca wprowadzenie euro. Wedtug Charlesa Wyplosza w sytuacji niewielkiego doswiad-
czenia i teoretycznego zaplecza, ekonomisci i polityczni decydenci musieli wypracowal
niemal wszystko w bardzo krdtkim czasie. Ci ostatni pospieszyli negocjowad szczegdtowe
porozumienie, nie majgc w ogdle czasu na poglebione ekonomiczne analizy™®.

Podstawg planu Delorsa, czyli budowy unii walutowej, stal si¢ opublikowany przez
Komisje Europejska raport zatytutowany One Market, One Money". Odzwierciedla on
zwrot w strong zwalczania inflacji jako najwazniejszego zadania polityki ekonomiczne;j,
odsuwajac na dalszy plan zmartwienia zwigzane z dbaniem o wlasciwa dynamike wzrostu
gospodarczego i ograniczaniem bezrobocia. W przeciwienstwie do dwdch poprzednich
raportow, nowa wizja wspélnej waluty odrzucala koniecznos¢ posiadania whasciwego za-
bezpieczenia w postaci duzego wspélnego budzetu, zarzadzanego na poziomie wspdlno-
towym przy demokratycznej kontroli. Architektura strefy euro miala by¢ podporzadko-
wana dwom nadrzednym celom: gwarangji stabilnosci cen, nad ktéra miat czuwaé nowy
wspolnotowy bank centralny, wyjety spod demokratycznej kontroli i odpowiedzialnosci,
oraz cistej kontroli finanséw publicznych, ktdre mialy zosta¢ poddane wspélnym regu-
lom. Tym sposobem wizja architektury strefy euro zostata zdominowana przez jeden kon-
kretny paradygmat ekonomiczny, ktdry co prawda $wiecit tryumfy jako teoria w $wiecie
akademickim i eksperckim, ale nie posiadat mocnych podstaw empirycznych.

Odpowiedzialny za przygotowanie konkretnego planu dziatari Jacques Delors $wia-
domie zmierzal do ograniczenia szerszej debaty. Powolujac komisje ekspertéw, na czele
ktérej stanat osobiscie, zrobit wszystko, zeby ja maksymalnie odpolitycznié i intelek-
tualnie odideologizowaé. Wylaczyl z niej ministréw finanséw poszczegélnych krajow
cztonkowskich, a na ich miejsce zaprosit do pracy prezeséw bankéw centralnych. Ci
ostatni niemal co do jednego skfaniali si¢ do przyjecia zalozen rosnacej we wplywy szko-
ly monetarystycznej, ktéra odzwierciedlata ich spojrzenie na wage polityki monetarne;j
dla rozwoju gospodarczego. Wsr6éd niewielu gloséw dysydenckich byt prezes Banku
Wihoch, ktéry — chociaz sam byt zwolennikiem monetaryzmu — uwazat, ze gospodar-
ka wioska nie powinna wchodzi¢ do strefy euro opartej na takich zasadach; dla Wioch
lepszym wyjsciem jest akceptowanie niewielkiej inflacji i przeprowadzanie dewaluacji
pozwalajacej odzyska¢ konkurencyjno$¢ wobec silniejszych gospodarek z pétnocy™.
Z filozofia one fits all nie zgadzal si¢ réwniez prezes centralnego banku holenderskiego,
ktéry tuz przed ostatecznym podpisaniem traktatu w Maastricht twierdzit, ze na dobra
sprawe politycy dzierzacy pidra w dfoni nie zdawali sobie sprawy z konsekwencji, jakie
bedzie miato przyjecie wspélnej waluty w takim ksztalcie dla ich krajow".

¢ Ch. Wyplosz, European Monetary Union: The Dark Sides of a Major Success, ,Economic Policy” 2006,
vol. 21, nr 46, s. 247, [online] https://doi.org/10.1111/j.1468-0327.2006.00158 x.
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Po podpisaniu traktatu z Maastricht na zlecenie Komisji Europejskiej przygotowa-
no kolejny raport: Stable Money — Sound Finances™. Najwazniejsza konkluzja eksper-
téw brzmiata: A small budger will do (maly budzer wystarczy). W uzasadnieniu napi-
sano: Gldwnym przekazem raportu jest to, ze maty budzet unii gospodarczo-walutowej
0 wysokosci ok. 2% PKB Wspdlnoty jest wystarczajacy do utrzymania europejskiej unii
ckonomicznej i monetarnej |...). Stoi to w oczywisty sposéb w sprzecznosci z wielkg czescig
konwencjonalnej ekonomicznej madrosci, zawartej w raporcie MacDougalla, jak réwniez
w relewantnej literaturze na temat unii ekonomicznej i monetarne™'. Jak widag, eksperci
ekonomiczni byli w petni $wiadomi, ze to, co rekomendowali, stoi w sprzecznosci z do-
tychczasowym dorobkiem nauk ekonomicznych.

Twércy wspélnej waluty: Helmut Kohl, Frangois Mitterrand i Jacques Delors, zda-
wali sobie sprawe z utomnosci takiego rozwigzania i wielokrotnie przyznawali, ze nie-
zbedne bedzie uzupetnienie go jakim$ rodzajem unii fiskalnej, ale zaktadali, Ze zostanie
ona wprowadzona w dalszych etapach zaciesniania unii**. Kohl tuz przed podpisaniem
traktatu z Maastricht stwierdzit nawet, ze unia walutowa bez réwnoleglej unii poli-
tycznej bedzie tylko zamkiem na piasku™. W podobnym tonie wypowiadal sig kilka lat
pdzniej przewodniczacy Komisji Europejskiej Romano Prodi, ktéry nie miat watpliwo-
§ci, ze potrzebne bedg dodatkowe instrumenty polityki ekonomicznej. W przeddzien
wprowadzenia do obiegu banknotéw i monet euro udzielit ,,The Financial Times” wy-
wiadu, w kedrym stwierdzil: Jestem pewny, ze euro zobowigze nas do wprowadzenia no-
wego zbioru instrumentow polityki ekonomicznej. W tym momencie jest to ze wzgledéw
politycznych niemozliwe. Ale pewnego dnia nadejdzie kryzys i te nowe instrumenty zosta-
ng stworzone*.

Tak si¢ jednak nie stato. Fundamentalnym zalozeniem unii gospodarczo-walutowe;j
pozostata zasada, ze kraje unii walutowej beda jedynie koordynowaly swoje polityki
ckonomiczne, bez zaciesniania wspétpracy, czyli budowania unii bankowej, finanso-
wej i fiskalnej, ktore moglyby zastapi¢ mozliwo$¢ dewaluacji waluty i wykorzystywania
banku centralnego jako ,,pozyczkodawcy ostatniej szansy” do amortyzowania szokéw
finansowych®. Zeby jednak zabezpieczy¢ si¢ przed brakiem wspélnej polityki makro-
ekonomicznej i wyeliminowad niepozadane nieréwnowagi, wprowadzono pake stabil-
nosci, ktorego nazwe na wniosek premiera Francji rozszerzono. Powotany w 1997 .
pake stabilnosci i wzrostu mial sprzyja¢ utrzymaniu stabilnosci cen, co w duzej mierze
w strefie euro si¢ udawalo, a takze osiagnigciu silnego i trwalego wzrostu gospodarcze-

2 Stable Money — Sound Finances. Community Public Finance in the Perspective of EMU, ,European
Economy” 1993, nr 53, [online] http://ec.curopa.cu/economy_finance/publications/pages/publica-
tion7524_en.pdf, 20 II12018.
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go, przyczyniajacego si¢ do zwigkszania liczby miejsc pracy poza sektorem publicznym,
co powiodlo si¢ znacznie gorze;.

KRYZYS AIDEOLOGICZNY I PARADYGMATYCZNY GORSET

To oparcie budowy europejskiej unii walutowo-gospodarczej na dorobku jednej szko-
ly ekonomicznej, skadinad bardzo wtedy wplywowej, zostato post factum dostrzezone
i okreslone jako bad nie tylko przez ekonomistéw niechetnych monetaryzmowi, lecz
takze przez decydentéw z instytucjonalnego rdzenia strefy euro. Vitor Constincio,
urz¢dujacy wiceprezes Europejskiego Banku Centralnego (EBC), nazwat ten stan rze-
czy ograniczeniami klimatu intelektualnego. Pisat on:

Czescig problemu jest to, ze podejscie przyjete w odniesienin do finansowej integracji
i aktywnosci bankowej odzwierciedlato dwie cechy dominujgcego wtedy myslenia w eko-
nomii. Po pierwsze, ze sektor prywatny byl w zasadzie stabilny i samoregulujgcy |...].
W takim swiecie Zadne bankructwa nie byly uznawane ani zadne banki mozliwe. Tylko
sektor publiczmy mdgl kreowad niestabilnosci — i dlatego wydawalo sig, ze pakt stabilnosci
i wzrostu bedzie wystarczajacy dla zapewnienia stabilnosci. Po drugie, finanse nie byly
uwzgledniane jako czynnik majgcy wplyw na fluktuacje w realnej gospodarce. Po szkole
realnego cyklu ekonomicznego, teorii racjonalnych oczekiwas i paradygmacie migdzycza-
sowych optymalizacji, pienigdze i finanse przestaly by¢ traktowane jako istotne. Podczas
gdy pienigdze znalazly z powrotem swoje miejsce w nowym konsensualnym modelu ma-
kroekonomicznym poprzez uznanie braku elastycznosci plac i cen, pozwalajgc na krot-
koterminowe efekty polityki monetarnej, finanse weigz byly niewidzialne, co z hipotezg
efektywnego rynku zapewnito prawdziwej gospodarce odpowiedniq infrastrukture. Ban-
ki i rynki kapitatowe nie byly traktowane jako endogeniczne Zrédto niestabilnosci, ktd-
ra moglaby wywolal realne gospodarcze skutki. Byly nieobecne w makroekonomicznych
modelach™.

Ten nieco przydtugi cytat oddaje doskonale dwie bardzo istotne tezy, kedre chee za-
prezentowaé w niniejszej pracy. Pierwsza jest fake, ze przyjeta architekeura strefy euro
oparta byla na okreslonej szkole intelektualnej dominujacej w latach 80. XX w. w $wia-
towej akademii, blisko zwiazanej z ideologia neoliberalna. Druga — to, ze rozwiazania
zawarte w traktacie z Maastricht, uzupetnione paktem stabilnosci i wzrostu i potwier-
dzone traktatem lizbonskim, okazaly si¢ niezdolne do powstrzymania kryzysu finanso-
wego, ktéry wybucht w 2007 . i przyczynit si¢ do kryzysu strefy euro w 2010 r. Tym
samym chce pokaza¢, ze dominujaca narracja na temat tych wydarzen jest w duzym
stopniu bledna albo co najmniej mocno wypaczona. Jej centralnym argumentem jest
to, ze konstrukeja strefy euro byta wlasciwa, a zarzewiem kryzysu stata si¢ nieodpowie-
dzialna polityka kilku krajéw peryferyjnych, ktére nie chcialy si¢ dostosowaé do ogra-
niczent wprowadzonych przez pakt stabilnosci i wzrostu, doprowadzajac w ten sposéb

% V. Constancio, The European Crisis and the Role of the Financial System, mowa wygloszona na konfe-

rengji ,,The crisis in the curo area’, Ateny, 23 V 2013, s. 3-4, [online] https://www.ccb.curopa.cu/
press/key/date/2013/html/sp130523_1.en.heml, 11 1I12018.
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do nadmiernego zadluzenia sektora publicznego i ostatecznie do braku wyplacalnosci.
Ta niefrasobliwa polityka fiskalna spowodowata nadmierny wzrost ptac i cen, ktéry
przyczynit si¢ do utraty konkurencyjnosci i do koniecznosci rozpoczecia procesu we-
wngtrznej dewaluacji. To mit, keérego zadaniem jest legitymizacja dominujacej pozycji
w relacjach wiadzy.

Mit ten zostal wykreowany gléwnie na podstawie tych samych blednych zalozen
makroekonomicznych, ktére przyczynily si¢ do destrukeyjnych konsekwencji kryzysu
finansowego z 2007 r., a potem do kryzysu systemowego w strefie euro. Wielka recesja
ponownie uruchomifa empiryczny i teoretyczny ferment pod nowy przefom paradyg-
matyczny i ideologiczny. Jeszcze kilka lat przed kryzysem wydawalo sig, ze hegemo-
nia rynkowych monetarystéw jest niepodwazalna. W 2004 r. wprowadzono do obiegu
termin Great Moderation, ktdry mial oznaczaé, ze rozwinietym gospodarkom udato
si¢ na stale wyjé¢ z zakletego kregu cykléw gospodarczych powodujacych gospodarcza
destabilizacje. Wierzono, ze nie tylko znaleziono sposéb na to, jak ograniczy¢ niekon-
trolowane wahania koniunkturalne, lecz takze udalo si¢ skutecznie wyeliminowaé en-
dogeniczne zagrozenia powaznymi recesjami”’. Profesor Uniwersytetu w Chicago i lau-
reat Nagrody Nobla Robert Lucas Jr. zastynat w 2003 r. nastepujacym o$wiadczeniem:
Makrockonomia rozumiana w oryginalnym znaczenin zwycigzyla: jej centralny problem
polegajacy na powstrzymywaniu depresji zostat rozwigzany i w rzeczywistosci rozwigzany
na wiele dekad™. Ben Bernanke, w 2004 r. cztonek zarzadu amerykanskiego banku cen-
tralnego, twierdzil, ze narz¢dzia do zarzadzania nowoczesng ekonomia zostaly dobrze
zrozumiane i dlatego recesje staly si¢ tagodne, a wiele wskazuje na to, ze bedzie si¢ moz-
na ich pozby¢ raz na zawsze — jego stowa przytacza Raghuram Rajan, dwczesnie gtéwny
ekonomista Miedzynarodowego Funduszu Walutowego®. Alan Greenspan, szef ame-
rykanskiego banku centralnego, nie tylko nie byl w stanie wskaza¢ zadnych przesta-
nek nadchodzacej katastrofy w 2007 r., on wrecz twierdzit — co jest znacznie bardziej
istotne w kontekscie intelektualnych stabosci obowiazujacych wtedy ekonomicznych
modeli — ze taka recesja nie mialta prawa si¢ zdarzy¢*. Z kolei tuz przed samym wy-
buchem wielkiej recesji gtéwny ekonomista Miedzynarodowego Funduszu Walutowe-
go Olivier Blanchard o$wiadezyl, ze stan makro jest dobry, ponadto w duzym stopniu
doszto do konwergencji stanowisk paradygmatycznych, uznajacych wyzszo$¢ modelu
neoklasycznego, na ktérym opieraly si¢ konsensus waszyngtoniski oraz europejska unia
walutowa®'.

27 B. Bernanke, The Great Moderation, mowa wygloszona na spotkaniu Eastern Economics Asso-
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Miatko$¢ tych obserwacji zostata dostrzezona juz w 2009 r. Wielokrotnie cytowane
od tamtej pory stowa Willema Buitera, brytyjskiego ekonomisty i bylego cztonka Rady
Banku Anglii, podaly w watpliwo$¢ caly dorobek ekonomii gléwnego nurtu ostatnich
czterech dekad. Buiter stwierdzit:

Wighkszos¢ teoretyczmych innowacji w makroekonomii gtdwnego nurtu od lat 70. [...]
okazata sig w najlepszym razie odnoszgcym si¢ do siebie i nakierowanym do wewngtrz
zawracaniem glowy. Badania na ogot bardziej kierowaly si¢ wewngtrzng logikg, zasie-
dzialym kapitatem intelektualnym i estetycznymi zagadkami uznanych programéw ba-
dawczych niz poteznym pragnieniem zrozumienia, jak ekonomia naprawdg dziata — a co
dopiero jak dziata podczas napigé i niestabilnosci. Tak wigc kiedy kryzys uderzyt, ekonomia
Jjako dyscyplina byla nieprzygotowana®.

Ta dosy¢ radykalna diagnoza znalazta potwierdzenie w pracy wybitnych ekonomi-
stow teoretykdw.

W 2016 r. z wielowymiarowa i gleboka krytyka swojej dyscypliny wystapit jeden
z prominentnych przedstawicieli szkoly chicagowskiej, Paul Romer, oznajmiajac, ze
makroekonomia gléwnego nurtu znalazla si¢ w fazie intelektualnego regresu i to juz
od ponad trzech dekad®. Z kolei w opublikowanej w styczniu 2018 r. pracy pod zna-
miennym tytutem Rebuilding Macroeconomic Theory 16 autoréw, w tym 2 noblistéw
w zakresie ekonomii, zgodzilo si¢ z teza, ze obowiazujaca w ostatnich dekadach ma-
krockonomiczna doksa jest nie do obrony*. Twierdza oni ponadto, ze do porazki
neoklasycznej makroekonomii przyczynita si¢ hipoteza efektywnych rynkéw i teo-
ria racjonalnych oczekiwan® — czyli doktadnie te skfadniki makroekonomicznego
modelu, ktére zostaly zidentyfikowane przez wiceprezesa EBC jako zrédlo kryzy-
su strefy euro. Kwestie zwigzane z ograniczeniami intelektualnymi i ideologicznymi
preferencjami czaséw, w ktdrych wykuwano konstrukeje euro, zakoncze stowami na-
czelnego ekonomisty ,, The Financial Times”. Z rozbrajajaca szczeroscia przyznat on,
ze analiza teorii makroekonomicznej wskazuje na istotng ignorancje znajomosci dzia-
lania ekonomii®®. Przy czym ta ignorancja nie pojawila si¢ w wyniku kryzysu, keéry
przyniést ze sobg zjawiska emergentne; istniata juz przed kryzysem i przyczynita sie
do jego nadejscia.
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EKONOMICZNE DOMINO W STREFIE EURO

Teoria racjonalnych oczekiwan i hipoteza efektywnych rynkéw legly u podstaw in-
stytucjonalnej konstrukeji strefy euro. Pierwsza zostata uciele$niona w modelu EBC,
ktéry odzwierciedlat filozofi¢ ordoliberalnego Bundesbanku. Opierata si¢ ona na prze-
konaniu, ze najwazniejsza dla zabezpieczenia wzrostu gospodarczego jest stabilnos¢
monetarna (to zreszta zasada zapisana w niemieckiej konstytucji), stad wyjecie polityki
monetarnej spod politycznych wplywéw i podporzadkowanie jej nadrzednemu celo-
wi, jakim byla niska inflacja, nawet jesli miataby zosta¢ osiagnieta kosztem wzrostu go-
spodarczego i wysokiego bezrobocia. Hipoteza efektywnych rynkéw lezata u podstaw
filozofii regulacji gospodarczej w strefie euro. Ograniczenie jej wylacznie do finanséw
publicznych stato za wprowadzeniem paktu stabilnosci i wzrostu. Europejscy decyden-
ci uznali, ze Zrédtem nieréwnowagi mogly by¢ wylacznie nieodpowiedzialne decyzje
polityczne, przekladajace si¢ na deficyty budzetowe i poglebiajacy si¢ dtug publiczny
poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Stad przyjete zupetnie arbitralnie wartosci
krytyczne: 3% dla deficytu budzetowego i 60% dla dtugu publicznego. Prézno szukaé
dla nich racjonalnych uzasadnien czy empirycznych podstaw. Trudno oprzeé si¢ wra-
zeniu, ze ich warto$¢ wynika ze stynnej tezy Reinhart i Rogoffa, jakoby dlug publiczny
w wysokosci 90% mial negatywny wplyw na wzrost gospodarczy”. Jak wiadomo, do$¢
szybko okazalo si¢, ze po pierwsze liczba ta wynika z bedu popetnionego podczas ob-
liczeri®®, po drugie — samo zalozenie o powiazaniu wysokiego dlugu z mniejszym wzro-
stem nie ma wystarczajaco solidnych fundamentéw®. Sprawa ta nie miata wyltacznie
akademickiego charakteru. Wiceprezydent Komisji Europejskiej ds. Ekonomii i Spraw
Finansowych powolywat si¢ w 2011 r. na ustalenia Reinhart i Rogoffa w celu wymu-
szenia na paristwach czlonkowskich wigkszej dyscypliny fiskalnej®, czyli zmniejszenia
wydatkéw i podniesienia podatkéw, co przetozylo si¢ na wzmocnienie prorecesyjnych
tendencji cyklu gospodarczego, a wigc na poglebienie kryzysu. Sfera prywatna miafa
si¢ regulowa¢ samoistnie, wolne rynki mialy wykaza¢ si¢ wyzszoécia w alokacji zaso-
béw i, zgodnie z tg wiarg, zawsze zmierza¢ do réwnowagi i unikaé nadmiernego ryzyka,
a przynajmniej ryzyka o charakterze systemowym.

Analiza kondycji finanséw publicznych sprzed kryzysu pokazuje jednak, ze te zato-
zenia byly bfedne. Dtugi publiczne w niektérych krajach nie mialy nic wspélnego z wy-
buchem kryzysu, wrecz przeciwnie — nicktére kraje ze znakomitymi wskaznikami od-
czuly go najbolesniej. W Hiszpanii dlug publiczny zmniejszyt si¢ w latach 1999-2007

¥ C.M. Reinhart, K.S. Rogoff, Growth in a Time of Death, ,NBER Working Paper” 2010, nr 15639,
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z 62,4% PKB do 36,3% PKB, w Irlandii za$ spadl z 47% PKB do 25% PKB*.. Dla po-
réwnania w tym samym czasie zadluzenie sektora publicznego Belgii wynosito 100%
PKB. Wysoki diug mialy Wlochy, ale z tendencja spadkowa; jedynie w Grecji wzrést
on nieco w owym czasie. Wida¢ wigc, ze — poza Grecja — kraje peryferyjne prowadzity
raczej zdyscyplinowana polityke i wypelnialy wymagania zwigzane z porzuceniem wta-
snej waluty, a wraz z nig suwerennosci monetarnej. Mowiac inaczej: Hiszpania, Irlan-
dia i Wiochy dotrzymywaty umowy wynikajacej z konstrukeji strefy euro. Jako kraje ja
naruszajace mozna natomiast wskaza¢ Niemcy i Francje, ktére nie chcialy si¢ podda¢
rygorom wynikajacym z pakrtu stabilnosci i wzrostu w latach 2003-2004.

Co zatem doprowadzito te kraje na skraj bankructwa? Odpowiedz brzmi: sektor
prywatny. W pierwszych siedmiu latach funkcjonowania wspdlnej waluty jego zadtu-
zenie wzrosto w Grecji 0 217%, w Irlandii 0 101%, w Hiszpanii o 75,2%, a Portugalii
0 49%. Nikt nie zorientowat si¢, ze tak gwattowny wzrost zadluzenia sektora prywat-
nego moze by¢ niebezpieczny, poniewaz wraz z przyjeciem wspélnej waluty doszlo do
olbrzymiej ekspansji kredytowej instytucji finansowych z krajéw centrum do krajow
peryferyjnych. W duzej mierze przyczynito si¢ do tego spowolnienie konsumpcji i in-
westycji w krajach centrum, szczegélnie w Niemczech. Rzad niemiecki pod przywddz-
twem Gerharda Schrodera forsowat zbidr reform pod nazwa Agenda 2010, ke6re miaty
znacznie odchudzi¢ niemieckie panistwo dobrobytu. W pakiecie znalazly si¢ tzw. refor-
my Hertza, ograniczajace prawa do §wiadczeni wynikajacych ze statusu bezrobotnego,
zderegulowano takze kodeks pracy, otwierajac droge dla tzw. niskoplatnych mini i midi
miejsc pracy. W sumie w bardzo powazny sposob ograniczono popyt i konsumpcje we-
wnetrzng w Niemezech. Efektem tej jednostronnej polityki gospodarczej bylo m.in.
uwolnienie olbrzymiej ilosci kapitatu, kedry, zeby nie leze¢ bezczynnie, natychmiast
ruszyl do krajéw peryferyjnych strefy euro®. Wida¢ to bylo gléwnie na przykladzie
przerostéw inwestycyjnych w sektorze budowlanym Hiszpanii, Gregji i Irlandii. Wyol-
brzymione apetyty konsumpcyjne na peryferiach sprzyjaly réwniez gospodarkom kra-
jow centrum. Zadluzajacy si¢ obywatele krajow Poludnia mogli przez swoje wydatki
wspiera¢ wzrost gospodarczy i eksport krajow Pétnocy. Najwickszym tego beneficjen-
tem byly Niemcy, kedrych eksport w strefie euro rdst bardzo dynamicznie®. W 2007 .
niemiecka nadwyzka w handlu z krajami strefy euro wynosita 100 mld euro™.

W takiej sytuacji naturalng reakcja bytoby podniesie stop procentowych w krajach
o duzej konsumpcji, jednak EBC - ze wzgledu na to, ze wyznaczal stopy dla calej strefy
euro — zdecydowal si¢ na utrzymywanie ich na niskim poziomie, by wspiera¢ gospo-
darki krajéw centrum. Przy braku instrumentéw umozliwiajacych schtadzanie goracz-
ki kredytowej jedynym zabezpieczeniem przed niefrasobliwym udzielaniem pozyczek
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byly prywatne banki i instytucje finansowe. Zgodnie z teoria, to one najlepiej wiedzialy,
na co udzieli¢ kredytdw, czy te pozyczki maja szanse na splate, jakie jest ryzyko bankruc-
twa i kto poniesie jego koszty. Prywatni aktorzy rynku finansowego mieli zachowywac
si¢ tak, jak zakladano w hipotezie efektywnych rynkéw, tzn. dziata¢ w najbardziej opty-
malny i racjonalny sposob, tak zeby ograniczy¢ ryzyko do minimum. Zaktadano, ze
prywatny kapitat bedzie przeptywat przeciwceyklicznie i stabilizowal deficyty i nadwyz-
ki wykreowane przez paristwa®. Tak si¢ jednak nie stalo: prywatny kapital nie wykazal
sie wyzsza ostroznoscia, tak jakby inwestorzy zatozyli, ze kraje strefy euro majg gwaran-
cje ochrony przed bankructwem.

Warto$¢ kredytow udzielonych przez instytucje krajéw centrum krajom peryferyj-
nym wzrosta w ciagu siedmiu lat ponad pigciokrotnie. Szacuje si¢, ze same banki nie-
mieckie udzielily tylko w Hiszpanii kredytéw na ponad 300 mld euro do 2005 r.% Ten
zwigkszony naplyw kapitatu do krajéw Potudnia mial by¢ uzasadniony wyzszym wzro-
stem gospodarczym osiaganym dzicki wickszej produktywnosci uzyskanej z inwestycji
pochodzacych z kapitatu z Pétnocy. Tlumaczenia te, jak si¢ okazalo, byly zupetnie ode-
rwane od realiéw?’. Kredyty niemieckie w Hiszpanii w 2008 r. wynosily bowiem juz
700 mld euro — dla tak gigantycznego skoku w naptywie kapitalu nie mozna znalez¢
zadnych racjonalnych przestanck ekonomicznych®. Hipoteza o racjonalnych rynkach
w tym wypadku pozostata jedynie hipoteza.

Wybuch kryzysu i poczatek recesji zagrozit systemowym zatamaniem nie tylko kra-
jom peryferii, lecz takze sektorowi finansowemu krajéw centrum. Bankructwo grozito
gospodarkom krajow peryferyjnych i systemowi finansowemu Niemiec i Frangji, kra-
jow, keére udzielily najwiecej kredytow. Problem stat si¢ zbyt duzy, zeby pozostawi¢ go
wylacznie rynkom.

PULAPKA TRAKTATU LIZBONSKIEGO

Dotychczas analizie poddano te elementy architekeury strefy euro, ktére odegraty waz-
na role w powstaniu kryzysu. Kolejnym krokiem bedzie przyjrzenie si¢, dlaczego kryzys
nie zakonczyl si¢ tak szybko, jak w Wielkiej Brytanii i w USA, a takze co spowodowato,
ze jego przebieg byl znacznie ostrzejszy i dlaczego przestal by¢ tylko kryzysem finanso-
wym w strefie euro, a stat si¢ kryzysem systemowym strefy euro, egzystencjalnym zagro-
zeniem dla obszaru wspdlnej waluty i calej Unii Europejskiej.

W niniejszym artykule stawiam tezg, ze decydujacym czynnikiem przeksztalcajacym
kryzys finansowy w kryzys systemowy strefy euro byly traktatowe rozwigzania lezace
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u podstaw wspdlnej waluty oraz niech¢¢ decydentéw do przyjecia odwaznych rozwig-
zan, co przejawiato si¢ odktadaniem decyzji do momentu, kiedy nie mozna bylo juz
przed nimi uciec. Wydaje sig, ze panuje zgoda co do tego, iz instytucje Unii Europejskiej
nie zdaly egzaminu z kryzysu. Dzialaly zbyt wolno i ktadly zbyt duzy nacisk na dyscypli-
ng, a zbyt maly na efektywne rozwiazywanie probleméw. Kiedy byty konieczne szybkie
decyzje, zabraklo sprawczosci i uznaniowosci lub pojawily si¢ one zdecydowanie zbyt
p6zno®. Problem ten byt wynikiem strukeuralnych cech w duzej mierze postpolitycznej
i postdemokratycznej Unii Gospodarczej i Walutowej, rzadzonej przez zasady i normy.

Jednym z najstabszych punktéw konstrukeji wspolnej waluty byta likwidacja funk-
cji banku centralnego nazywanej ,,pozyczkodawca ostatniej szansy”. To dzigki niej kaz-
dy kraj posiadajacy wlasny bank centralny i wlasna walute, w ktérej jest zadluzony, jest
chroniony przed bankructwem. W kryzysie, kiedy rosna koszty obstugi dtugu publicz-
nego i pojawia si¢ brak ptynnosci finansowej, rzad moze po prostu poprosi¢ swoj bank
centralny o udzielenie dalszego kredytu. W taki sposdb na kryzys zareagowaly m.in.
banki centralne w Wielkiej Brytanii, Stanach Zjednoczonych i Japonii.

W strefie euro sytuacja byla inna. Panistwa czlonkowskie przekazaty kompetencje
swoich bytych bankéw centralnych nowej instytucji, czyli EBC, i to od niej, a takze
od zapiséw traktatowych, na podstawie ktérych dzialala, zalezal w duzej mierze prze-
bieg kryzysu. Jesli chodzi o zapisy traktatowe, sytuacja byla od poczatku bardzo trud-
na. Juz w traktacie z Maastricht sformutowano zakaz pomocy poszczegélnym rzadom
w przypadku kryzysu. Traktat z Lizbony zapisy te potwierdzal i wzmacnial. Zgodnie
z art. 123, 124 i 125 ani EBC, ani inne panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej nie
mogly interweniowad w celu ratowania innych panistw w kryzysie. Warto zauwazy¢, ze
do wybuchu kryzysu na rynkach finansowych panowalo jednak przekonanie, ze w sy-
tuacji realnego zagrozenia panstwa strefy euro zmobilizujg si¢ w celu obrony wspélne-
go dobra publicznego, jakim jest bezpieczna i godna zaufania waluta. Dlatego cho¢ nie
zawsze wszystkie kraje mogly si¢ pochwali¢ podobna kondycja swoich gospodarek, ich
dtug wyceniany byt przez te rynki niemal identycznie. Rzad grecki czy portugalski pta-
cil niemal takie same odsetki od obligacji, jak rzad niemiecki czy holenderski. Bylo to
zreszta zgodne z logika EBC, ktory, ustanawiajac jedna stope procentowa dla wszyst-
kich krajéw, przyznawal, ze dlugi krajéw strefy euro sa zabezpieczone na réwni. Bylo
to jednak sprzeczne z traktatem lizboriskim i kiedy doszlo do kryzysu, okazalo si¢, ze ta
domniemana solidarnos¢ jest fikcja.

Najpierw ECB dat do zrozumienia, ze nie pdjdzie §ladem bankéw centralnych
w UK, USA i Japonii, ktére juz w 2009 r. uruchomily pierwsze transze kapitatu w ra-
mach operadji ,luzowania ilo$ciowego” (quantitative easing). Z kolei w 2010 r. rzad
Niemiec o$wiadczyl, ze ani on, ani EBC nie przyjma roli ,pozyczkodawcy ostatniej
szansy’, bo zabraniaja tego traktaty®. To otworzylo rynkom finansowym droge do
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rozpoczgcia spekulacji, ktére doprowadzity do tego, ze obstuga dtugu publicznego kra-
jow peryferyjnych zaczeta kosztowaé niemal z dnia na dzien kilkakrotnie wigcej. Po-
zbawione wlasnych suwerennych bankéw centralnych, ktére powinny pospieszy¢ z ni-
sko oprocentowanymi kredytami dla swoich rzaddw, kraje musialy zdecydowac si¢ na
gwaltowne ciecia wydatkéw i podwyzki podatkéw. Rezultatem bylo coraz wigksze spo-
wolnienie gospodarcze i coraz nizsze wplywy z podatkéw; skarbee panstw pustoszaly
w zawrotnym tempie. W Hiszpanii rok kryzysu pozbawil budzet paristwa 70 mld euro.
Paul de Grauwe stwierdzil, ze wlasnie na tym polega centralny problem takich unii wa-
lutowych, jak euro: rzady narodowe padaja ofiarg paniki na rynkach finansowych, a te,
pozbawione tradycyjnych narzedzi w postaci automatycznych stabilizatoréw, stajg sie
tatwym tupem finansowych spekulantéw'.

Kraje peryferii znalazly si¢ wige w sytuacji, w kedrej warunki zaczeli dyktowaé po-
litycy krajéw Pétnocy. Otrzymaly obietnice pomocy, ale za ceng przejecia dlugéw sek-
tora prywatnego. Tym sposobem kryzys, po czesci wywotany niefrasobliwoscia pozycz-
kodawcow sektora prywatnego, zostal przerzucony niemal w catosci na spoleczeristwa.
Prywatne zyski przero$nietego sektora finansowego zostaly zastapione uspoteczniony-
mi stratami.

POLITYCZNA OFENSYWA

Panstwa czlonkowskie strefy euro zmobilizowaly dodatkowy kapital ratunkowy
w zamian za zgode¢ na wdrozenie polityki wyrzeczen. W 2010 r. powotano nowa
instytucj¢: Europejski Instrument Stabilnosci Finansowej. Poniewaz to, czym mia-
fa si¢ zajmowa, jest sprzeczne z traktatem z Lizbony, powolano ja w formule mie-
dzyrzadowej jako spétke z ograniczong odpowiedzialnoscia zarejestrowang w Luk-
semburgu. Grecja otrzymata 110 mld euro pozyczki, Irlandia 85 mld, Portugalia
78 mld. Uruchomiono réwniez Securities Markets Programme, czyli program ol-
brzymich zakupéw obligacji rzadowych zadtuzonych krajéw na rynkach wtérnych
przez EBC. Interwencje te dotyczyly przede wszystkim sekurytyzacji dtugu wloskie-
go i hiszpanskiego. W praktyce oznaczalo to ztamanie konsensusu politycznego, na
podstawie ktérego dziatal EBC, i zakwestionowanie zapiséw traktatu z Lizbony. Na
znak protestu do dymisji podal si¢ czlonek zarzadu EBC reprezentujacy Niemcy,
Jurgen Stark.

W 2011 r. doprowadzono do formalnej zmiany art. 136(3) traktatu lizboriskiego.
Skorzystano z tzw. procedury kladki (passerelle), czyli uproszczonej procedury zmiany
traktatdw, dzigki krorej ograniczono watpliwosci prawne — przede wszystkim w Niem-
czech, ale tez w innych krajach strefy euro. Znowelizowany artykul zostal uzupel-
niony o stowa dajace krajom strefy euro mozliwos¢ powotania do zycia mechanizmu
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stabilizacyjnego, ktéry méglby zostaé uzyty, kiedy konieczne byloby ratowanie stabil-
noéci strefy euro jako calosci. Udzielenie wsparcia finansowego miatoby si¢ odbywac¢
tylko w §cile okreslonych warunkach®. Ta nowelizacja stoi w zgodzie z rozstrzygnig-
ciem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS), ktéry na prosbe Sadu Najwyz-
szego Irlandii badal, czy tego typu interwencje nie stoja w sprzecznosci z traktatem
lizboniskim. Trybunal w Luksemburgu uznal, ze nie, ale pod warunkiem, ze celem dzia-
tania jest ratowanie calej strefy euro, a nie pojedynczych panstw. ETS ,odkryt” wiec
w interpretacji nowy, nadrzedny cel unii gospodarczo-walutowej, ktérym jest obrona
stabilno$ci calej strefy euro®. Tym sposobem otwarto droge do powolania w ramach
prawnych Unii Europejskiej Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci, majacego przyja¢
role ,,pozyczkodawcy ostatniej szansy’.

Rewolucyjng zmiang dla EBC okazala si¢ rowniez zmiana w jego przywoédzewie.
Po tym, jak niezwykle zachowawczy prezes Jean-Claude Trichet przekazat fotel prezesa
Banku Mario Draghiemu, dziatania EBC staly si¢ znacznie bardziej ofensywne. Dra-
ghi uznal, ze w walce z kryzysem konieczne s3 nickonwencjonalne metody dziatania.
Najpierw wyglosit w Londynie zdanie, ktdre przejdzie do historii: W ramach swojego
mandatu ECB zrobi wszystko konieczne, zeby uratowad euro. I wierzcie mi — to bgdg kro-
ki wystarczajgcee’*. Nastepnie przystapil do uruchamiania Outright Monetary Transac-
tion — nowego mechanizmu skupujacego dtugi rzadowe. To wystarczyto, zeby uspokoié
rynki finansowe i zatrzyma¢ spekulacje, co z kolei przelozylo si¢ na szybki spadek cen
dtugéw krajow Poludnia. W 2014 r. Draghi uruchomit program ,,luzowania ilociowe-
g0, a wiec mechanizm, ktdry skutecznie zatrzymal lawing bankructw w Wielkiej Bry-
tanii i w Stanach Zjednoczonych.

OD KOORDYNACJI DO WSPOLNE]J POLITYKI GOSPODARCZE]J?

W 2015 r. PKB strefy euro prawie powrdcit do rozmiaru sprzed kryzysu, a w 2017 r.
wzrost gospodarczy wynidst 2,5% i byt najwickszy od 2007 r. Po 10 latach najwick-
szego kryzysu w historii Wspo6lnot Europejskich wiele wskazuje na to, ze — jak chciat
Hipokrates — najgorsze minglo i pacjent bedzie zyl. Nie znaczy to jednak, ze ustapi-
ly przyczyny choroby. Weiaz nie osiagni¢to zgody co do tego, jak przebudowad stre-
fe euro w taki sposob, zeby zabezpieczy¢ ja przed podobnymi zapasciami i sprawié,
aby sprzyjata ona konwergencji gospodarek w jej obrebie, zachowujac gospodarcza dy-
namike. Zasada konwergencji przy$wieca integracji europejskiej od samego poczatku
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i potwierdzona zostala ostatnio przez przywodcdw parnistw cztonkowskich i Unii Eu-
ropejskiej w Deklaracji rzymskiej 25 marca 2017 r.°

Dzi$§ wiadomo, ze aby przetrwaé, europejska unia walutowa musiata odrzuci¢ cz¢éé
dogmatéw, na keérych zostata ufundowana. Europejski Bank Centralny nie mogt trzy-
mac sie¢ $cisle przewidzianej dla niego w traktatach roli, bo doprowadzitoby to do kom-
pletnego rozpadu strefy euro. Co wigcej, zdaniem wielu badaczy EBC zdecydowanie wy-
kroczyl w trakcie kryzysu poza swoje traktatowe kompetencje. Stat si¢ czlonkiem Troiki,
ktéra decyduje o skali i tresci polityki zaciskania pasa, oddano mu nadzér nad bankami
i whasciwie decyduje o ich losie, stat si¢ europejskim glosem w uzgadnianiu regulagji finan-
sOw na $wiecie, pomaga finansowo rzadom oraz prywatnym firmom, czyli tak naprawde
posiada wplyw na ich ewentualne sukcesy i porazki. To rozbudowanie kompetencji EBC,
ktéry miat by¢ odizolowany od polityki, nie zostalo uzupelnione zadnym mechanizmem
legitymizujacym jego decyzje. EBC jest weiaz pozbawiony jakiegokolwiek nadzoru de-
mokratycznego i wyjety spod europejskich standardéw transparentnosci’®. Zdaniem nie-
keorych konstytucjonalistéw ta ewolucja kompetencji EBC oznacza jako$ciowa zmiang,
polegajaca na przejsciu z instytucji opartej w swoich dzialaniach na normach i zasadach
pochodzacych z zewnatrz w instytucje podejmujaca uznaniowe decyzje, a wigc prowadza-
ca polityke. Alicia Hinarejos z Uniwersytetu w Cambridge twierdzi wreez, ze wiele z tzw.
nickonwencjonalnych dziatart EBC wyszlo poza traktatowe kompetencje ograniczone
do polityki monetarnej i stalo si¢ elementem polityki ekonomicznej par excellence®. Stre-
fa euro zmaga si¢ wigc z nowym powaznym deficytem legitymizacyjnym i demokratycz-
nym, poniewaz wszedzie tam, gdzie udziela si¢ mandatu do podejmowania uznaniowych
decyzji, niezbedna jest demokracja, legitymizacja i transparentnos¢.

Wprowadzone ad hoc instrumenty finansowego wsparcia dla sektora prywatne-
go i publicznego w krajach peryferyjnych, czyli: Securities Market Programme, Long
Term Refinancing Operations, Outright Monetary Transactions, Asset-Backed Securi-
ties Purchase Programme, Public Sector Purchase Programme, Corporate Sector Pur-
chase Programme okazaly si¢ co prawda skuteczne w dziataniu, ale sprzeczne z duchem
traktatu z Maastricht i traktatu z Lizbony, ktére zabranialy udzielania pomocy zagro-
zonym rzadom. Zeby catkiem nie pogrzeba¢ litery i ducha traktatu, stworzono wiec
zreby wspélnej polityki gospodarczej poza traktatami. W 2010 r. utworzono Europej-
ski Instrument Stabilnosci Finansowej i Europejski Mechanizm Stabilizacji Finansowej,
w 2011 r. wprowadzono praktyke semestru europejskiego, w 2012 r. powstat Europej-
ski Mechanizm Stabilnosci, a w 2013 r. traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowej (pake fiskalny).

Semestr europejski oraz pake fiskalny to narz¢dzia zwigkszonej koordynacji eko-
nomicznej przy jednoczesnym zwigkszeniu dyscypliny w egzekwowaniu zasad

%> The Rome Declaration. Declaration of the Leaders of 27 Member States and of the European Council, the
European Parliament and the European Commission, [online] http://www.consilium.europa.eu/en/
press/press-releases/2017/03/25/rome-declaration/pdf, 10 I12018.

3¢ S.Jourdan, Unprecedented Coalition of MEPs against The ECB’s Lack of Transparency,2 V12017, [on-
line] http://www.qe4people.cu/mario_draghi_dodges_transparency_eu_parliament, 15 ITI 2018.

7 A.Hinarcjos, The Euro Area Crisis..., s. 129.
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wynikajacych z pakeu stabilnoci i rozwoju. W praktyce oznacza to, ze kazdy budzet
panstwa cztonkowskiego musi przed przyjeciem przez narodowy parlament zostaé za-
akceptowany przez Komisj¢ Europejska. Eamanie dyscypliny finansowej moze pocia-
gna¢ za soba wysokie finansowe sankcje naktadane na wniosek Komisji. Mechanizm
ten ma jednak charakter asymetryczny. Kraje z wysokimi deficytami moga by¢ dyscy-
plinowane przez naktadanie kary finansowej, co jeszcze bardziej zmniejsza zdolnosé ich
gospodarek do ekspansji, natomiast nie istnieja zadne narzedzia mogace wymusié zmia-
n¢ w krajach o duzych nadwyzkach budzetowych®®. Brak réwnowagi w kompetencjach
Komisji i jej zdolnosci do podejmowania dziataii dyscyplinujacych w przypadku zbyt
duzych asymetrii rodzi pytanie nie tylko o kwestie legitymizacji i demokratycznego
mandatu, lecz takze o skutecznos¢ wykluwajacej si¢ wspélnej polityki ekonomiczne;j.

Ruszyta rowniez budowa unii finansowej, ktorej gléwnym zadaniem bedzie reduk-
cja i regulacja ryzyka i niepewnosci finansowej. Efektem tych dziatan jest powstajaca
unia bankowa. Jej celem ma by¢ objecie nadzorem i procedurami naprawczymi wszyst-
kich najwazniejszych bankéw w strefie euro. Nadzér taki miatby uodpornié instytucje
finansowe z réznych krajéw na ataki paniki i nieprzewidzialne, gwaltowne przeplywy
kapitatu, ktdre okazaly si¢ zabojcze dla gospodarki calej strefy euro. Silna unia banko-
wa powinna gwarantowa¢ stabilno$¢ i wyplacalnos¢ wszystkich bankéw dziatajacych
w jednym systemie finansowym. Na razie nie wiadomo jednak, jaki ksztalt przybierze,
poniewaz rzad niemiecki obawia si¢ wlaczenia w nig gwarancji depozytdw.

Jak anatema traktowana jest rowniez wszelka préba mutualizacji zadluzenia w stre-
fie euro. Gtéwnym politycznym przeciwnikiem tego rozwiazania jest Angela Merkel,
ktéra pod tym, jak oznajmila w Bundestagu, ze nie dojdzie do tego, dopdki zyje, ma zwia-
zane r¢ee w tej kwestii®.

Pojawita si¢ natomiast na horyzoncie mozliwo$¢ powstania mechanizmu redystry-
bugji i ekonomicznego dostosowywania. Znalazta si¢ ona w propozycji reformy strefy
euro zarysowanej przez Emmanuela Macrona w mowie na paryskiej Sorbonie. Wedtug
niego unia gospodarcza i walutowa na obraz innych federacji posiada wtasny budzet i de-
mokratyczng reprezentacje, dzicki czemu moze powsta¢ szansa na aktywna i interwen-
cyjna polityke gospodarcza oraz jakies formy redystrybucji w strefie euro. Jest to propo-
zycja, ktora powraca do wizji integracji proponowanych przed dominacja paradygmatu
monetarystycznego, w ktérych méwito si¢ o wspdlnym budzecie, ekonomicznej polity-
ce i demokratycznej legitymizacji. Nawiazuje do propozycji zawartych w planach Wer-
nera i MacDougalla. Tak wigc by¢ moze racje ma Paul de Grauwe, dyrektor Instytutu
Europejskiego London School of Economics, ktory twierdzi, ze po tym, jak w latach
80. XX w. wahadlo ideologiczne i polityczne przesunelo si¢ w strone rynku, teraz be-
dzie zmierza¢ w strong interwencjonizmu®. Oczywiscie nie wiadomo, czy Francja zdota

8 European Commission, Communication from The Commission to The European Parliament, The
Council, The European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions towards
a Positive Fiscal Stance for the Euro Area, 2016, s. 3, [online] https://ec.curopa.cu/info/sites/info/

files/2017-curopean-semester-communication-fiscal-stance_en_1.pdf, 15 II12018.
*  E-J. Meiers, Germany’s Role in the Euro Crisis..., s. 37.
€ P.de Grauwe, The Limits of the Market...
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przeforsowaé swoj plan i nawet jesli tak, to na ile zmiana dziatania strefy euro bedzie
miala charakter jako$ciowy. Wolfgang Streeck twierdzi, ze w drugiej dekadzie XXI w.
transfery w obrebie europejskiej unii walutowej powinny wynosi¢ co najmniej 4% jej
PKB. Jak sam jednak przyznaje, takiej woli politycznej w Niemczech obecnie nie ma®'.

ZAKONCZENIE

Bez systemowej zmiany strefy euro pozostanie jedynie program polegajacy na tzw. refor-
mach strukturalnych, czyli deregulacji rynku pracy i dalszym obnizeniu ptac. Gléwnym
zatozeniem tych rozwiazan jest przekonanie, ze wszystkie kraje strefy euro moga sie staé
tak samo konkurencyjne, jak gospodarka niemiecka®. Heikki Patomiki twierdzi, ze to
typowy blad kompozycji. To, co jest w danych warunkach dobre dla jednych, moze nie
by¢ dobre dla wszystkich. Jesli wszystkie gospodarki przeksztatca si¢ w gospodarki nasta-
wione na eksport, kto bedzie importowal? Jesli wszyscy beda mieli nadwyzke budzeto-
wa, kto bedzie mial deficyt? Jesli wszyscy beda oszczedzaé, keo bedzie wydawal?®

Pojawia si¢ réwniez pytanie: czy wszystkie kraje moga i chcg dostosowaé swoje spo-
leczenistwa i kultury do modelu niemieckiego? Istnieje wiele przestanek, by w to wat-
pi¢®. Jak pokazuje doswiadczenie krajow, keére wybraly zdecydowana deregulacje ryn-
ku pracy, jej efektem jest gléwnie spadek produktywnosci. Tak si¢ stato w UK, Nowej
Zelandii i Australii. Jesli spadnie produktywno$¢, jedynym sposobem na zwickszenie
konkurencji bedzie obnizka ptac. Taka perspektywa nie wrézy dobrze europejskiej in-
tegracji. Populistyczna i antyeuropejska fala, jaka przeszta przez Europe w latach 2016-
-2017, nie opadla na zawsze. Referendum w Wielkiej Brytanii w 2016 r. oraz wybory
do wioskiego parlamentu w marcu 2018 r. pokazaly, ze peryferie moga odzyskaé nie
tylko glos, lecz takze site.
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Artykul ma na celu przyblizenie dzialari podejmowanych przez UE w dziedzinie
prawa prywatnego miedzynarodowego oraz oceng wplywu traktatu lizbonskiego
na te dziafania. Biorac pod uwage brzmienie przepiséw traktatowych upowazniajacych
instytucje unijne do przyjmowania aktéw prawa wtdérnego dotyczacych prawa prywat-
nego miedzynarodowego, ich zamieszczenie w traktacie reformujacym nalezy ocenié
jako kontynuacje procesu przekazywania UE kompetencji w tej dziedzinie prawa. Pro-
ces ten nie jest jednak bynajmniej zakonczony, jako ze przewidziana w trakracie lizbon-
skim specjalna procedura ustawodawcza dla przyjecia aktu prawnego odnoszacego si¢
do spraw rodzinnych o transgranicznym charakterze wymaga osiagniccia przez panstwa
cztonkowskie jednomyslnosci w tym zakresie, co — jak wynika z obserwacji prac unij-
nego legislatora w ostatnich latach — stanowi duzy problem i w praktyce przeszkode
do ujednolicenia prawa prywatnego migdzynarodowego w skali wszystkich 28 panstw
czlonkowskich.

Przed przyjeciem traktatu lizbonskiego postanowienia dotyczace prawa prywatnego
migdzynarodowego byly czescig Tytutu IV (Wizy, azyl, imigracja i inne polityki zwig-
zane ze swobodnym przeplywem oséb) Traktatu o Wspdlnocie Europejskiej (TWE).
Zgodnie z art. 65 TWE instytucje WE mogly podejmowa¢ srodki z zakresu wspdtpra-
cy sadowej w sprawach cywilnych, majace skutki transgraniczne i zmierzajace m.in. do
poprawy oraz uproszczenia uznawania i wykonywania orzeczen w sprawach cywilnych
i handlowych, a takze do wspierania zgodnosci norm majacych zastosowanie w pan-
stwach czlonkowskich w dziedzinie kolizji ustaw i sporéw o whasciwoé¢. Srodki te mo-
gly by¢ podejmowane w zakresie niezbednym do zapewnienia nalezytego funkcjono-
wania rynku wewnetrznego.

Procedura przyjmowania srodkéw dotyczacych prawa prywatnego miedzynarodo-
wego zastata okreslona w art. 67 TWE. Przewidywal on, ze od 1 maja 2004 r. $rodki te
mialy by¢ przyjmowane przez Rad¢ na wniosek Komisji. Paristwa cztonkowskie mia-
ly w tym zakresie posrednig inicjatywe ustawodawcza®, gdyz mogly zada¢ od Komi-
sji przedlozenia odpowiedniego wniosku Radzie. Srodki te byly przyjmowane przez
Rade zgodnie z procedura wspétdecydowania okreslong w art. 251 TWE, a wigc Rada
przyjmowata je, stanowiac wickszoscia kwalifikowang wspélnie z Parlamentem Euro-
pejskim. W art. 67 ust. S TWE przewidziano odstgpstwo od tej procedury w przypad-
ku, gdy przyjmowany srodek dotyczyt prawa rodzinnego — wowczas w Radzie wyma-
gana byla jednomyslnos¢.

W obowiazujacym stanie prawnym, po przyjeciu traktatu lizbonskiego® wspotpraca
sadowa w sprawach cywilnych jest regulowana w rozdziale 3 TFUE*. W art. 81 TFUE,

Y Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskg (wersja skonsolidowana), Dz.U. UE C 321, 29 XII 2006.

Wezesniej, w okresie przejsciowym od 1 V 1999 . do 1 V 2004 r., paristwa czlonkowskie mialy bezpo-
$rednig inicjatywe ustawodawcza.

> Dz.U UE C 306, 17 XII 2007.
* Trakear o funkcjonowanin Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.U. UE C 326,26 X 2012.
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bedacym odpowiednikiem art. 65 TWE, okreslono kompetencje UE w tej materii.
Ustep 1 stanowi, ze Unia rozwija wspotprace sadowa w sprawach cywilnych majacych
skutki transgraniczne, w oparciu o zasad¢ wzajemnego uznawania orzeczen sagdowych
i pozasadowych. W ramach tej wspolpracy moga by¢ przyjmowane $rodki, keorych
celem jest zblizenie przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich,
w tym zapewnienie zgodnoéci norm majacych zastosowanie w panistwach czlonkow-
skich w przypadku kolizji przepiséw i sporéw o wlasciwo$¢ oraz wzajemnego uznawa-
nia i wykonywania przez panistwa cztonkowskie orzeczen sadowych i pozasadowych.
Srodki te, zgodnie z ust. 2, moga by¢ przyjmowane przez Parlament Europejski i Rade
w zwyklej procedurze ustawodawczej, w szczegdlnosci jezeli jest to niezbedne do prawi-
dlowego funkcjonowania rynku wewnetrznego. Wyjatkiem sg srodki dotyczace prawa
rodzinnego majace skutki transgraniczne, ktére wedle ust. 3 s3 ustanawiane przez Rade
stanowiacg zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza, w ktédrej Rada stanowi jed-
nomy$lnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Rola Parlamentu jest wi¢c ogra-
niczona w poréwnaniu z procedura, w ktdrej przyjmowane sg instrumenty dotyczace
prawa prywatnego miedzynarodowego w innych dziedzinach niz prawo rodzinne.

Warto przy tym wyraznie zaznaczyé, ze kompetencja przyznana Unii w art. 81
TFUE nie obejmuje prawa materialnego. Dotyczy to réwniez ust. 3 tegoz artykutu’.
Ponadto wyktadnia pojecia prawa rodzinnego ma na gruncie prawa unijnego charakeer
autonomiczny®. Jesli natomiast akt prawny przyjmowany w ramach wspétpracy sado-
wej w sprawach cywilnych dotyczytby réznych dziedzin prawa, w tym prawa rodzinne-
g0, to przyjecie calego instrumentu podlegaloby specjalnej procedurze ustawodawczej
przewidzianej w art. 81 ust. 3 TFUE.

Artykut 81 TFUE, podobnie jak poprzednie regulacje traktatowe stanowiace pod-
stawe do przyjmowania przez UE regulacji w dziedzinie prawa prywatnego migdzyna-
rodowego, méwi ogdlnie o ,,$rodkach” Oznacza to, ze z formalnego punktu widzenia
mozliwe jest przyjecie w tej materii kazdego $rodka okreslonego w art. 288 TFUE,
ktéry jest przyjmowany w zwyktej lub w specjalnej procedurze ustawodawczej, a wige
rozporzadzenia, dyrektywy lub decyzji’.

Instrumenty przyjmowane na podstawie art. 81 TFUE moga dotyczy¢ jedynie
spraw cywilnych. Z zakresu kompetencji UE sa wigc wytaczone sprawy karne, admini-
stracyjne, a takze publiczne, w tym podatkowe i celne.

Ponadto art. 81 TFUE reguluje wspotprace sadowa w sprawach cywilnych maja-
cych skutki transgraniczne, a wigc w tym zakresie nie moga by¢ przyjmowane srodki
dotyczace spraw wylacznie krajowych. Warto przy tym wskazad, ze tre$¢ art. 81 rézni sig
w tym zakresie od obowiazujacego uprzednio art. 65 TWE. Pierwszy mowi o sprawach

> P. Mostowik, Kwestie kompetencji Unii Europejskiej oraz warunkdw pomocniczosci i proporcjonalnosci

prawodawstwa unijnego na te projektdw rozporzgdzers o jurysdykcji, prawie wlasciwym i skutecznosci
zagranicznych orzeczen w majgtkowych sprawach matzenskich i partnerskich, ,Zeszyty Prawnicze Biura
Analiz Sejmowych” 2011, nr 3, s. 27-29.

Na temat pojecia ,europejskiego prawa rodzinnego” zob. P. Mostowik, Wiadza rodzicielska i opicka
nad dzieckiem w prawie prywatnym migdzynarodowym, Krakéw 2014, s. 40.

7 J. Osicjewicz, Harmonizacja prawa paistw czlonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2016, s. 141.
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cywilnych majgcych skutki transgraniczne, drugi — o $rodkach majacych skutki transgra-
niczne. Rznica ta nie ma, co prawda, wplywu na ksztatt unijnych kompetencji w tym
zakresic®, jednak wydaje sie, ze sformulowanie zmienione przez traktat lizboniski jest
bardziej odpowiednie, bowiem to sprawy cywilne z elementem obcym, a wigc majace
skutki transgraniczne, implikuja konieczno$¢ przyjmowania instrumentéw prawnych
dotyczacych wspolpracy sadowej. Te instrumenty oczywiscie rowniez majg ,skutki”
transgraniczne — w tym znaczeniu, ze dotycza spraw z elementem obcym - jednak te
»skutki” sa pochodne wzgledem transgranicznego charakteru sprawy. Wymag, aby spra-
wy, ktérych dotycza regulacje przyjmowane przez UE na gruncie art. 81 TFUE, mialy
element zagraniczny, jest stosunkowo tatwy do spetnienia w przypadku aktéw w dzie-
dzinie prawa prywatnego miedzynarodowego. Niemniej jednak w kazdym z tych ak-
téw prawnych w przepisach okreslajacych ich zakres zastosowania znajduje si¢ wyrazne
postanowienie, ze dotycza one spraw powiazanych z prawem réznych panstw’. Wymaég
ten ma jednak znaczenie w przypadku innych zagadnien mieszczacych si¢ w pojeciu
wspdlpracy sadowej w sprawach cywilnych, takich jak rozwdj alternatywnych metod
rozstrzygania sporow, skutecznego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci oraz usuwania
przeszkéd utrudniajacych prawidlowy bieg postepowan cywilnych'.

Artykut 65 TWE stanowil o przyjmowaniu srodkéw w zakresie niezbgdnym do za-
pewnienia nalezytego funkcjonowania rynku wewngtrznego''. Natomiast art. 81 TFUE
przewiduje przyjmowanie aktéw prawnych w dziedzinie wsp6ipracy sadowej w spra-
wach cywilnych w szczegolnosci jesli jest to niezbedne do nalezytego funkcjonowania rynku
wewngtrznego. Dodanie sformulowania ,w szczeg6lnosci”, zdaniem wigkszosci przed-
stawicieli doktryny, nie ma jedynie charakteru zmiany redakcyjnej. Wrecz przeciwnie:
oznacza, ze w obecnym stanie prawnym wymog niezbednosci przyjmowanych $rodkéw
do wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego nie jest juz warunkiem koniecz-
nym rozpoczecia procedury legislacyjnej. Zdaniem Karola Weitza oznacza to, ze po
przyjeciu traktatu lizbonskiego nastapito rozerwanie problematyki wspotpracy sadowej
w sprawach cywilnych z kategoria swobodnego przeptywu oséb'>.

Kompetencja w dziedzinie wspélpracy sadowej w sprawach cywilnych ma cha-
rakter dzielony". Zgodnie z zasadg ,zaj¢tego pola” w przypadku, gdy Unia wykona

8 K. Weitz, Komentarz do art. 81, [w:] Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskiej. Komentarz, t. 1,

red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 1178.

Zastrzezenie to wynika z fakeu, ze cho¢ wydaje sie, iz normy kolizyjne musza — ze swej natury — do-
tyczy¢ spraw powigzanych z prawem wigcej niz jednego panistwa, to sama ich konstrukcja powoduje,
ze wskazuja one prawo wiasciwe takze w przypadku, gdy wszystkie istotne aspekty danej sprawy sa
zamkniete w granicach jednego panistwa. Zob. M. Pazdan, System prawa prywatnego. Tom 204. Prawo
prywatne migdzynarodowe, red. tenze, Warszawa 2014, s. 17-18. Podobny problem dotyczy norm ju-
rysdykeyjnych. Zob. K. Weitz, Komentarz...,s. 1179.

10 K. Weitz, Komentarz...,s. 1179.

Zob. K. Kowalik, Kompetencia Wipdlnoty Europejskiej w zakresie prawa prywatnego migdzynarodowe-
€0, »Przeglad Sadowy” 2005, z. 2, 5. 111-112.

2 K. Weitz, Komentarz...,s. 1177.
B Tamsze,s. 1158.



POLITEJA 3(54)/2018 Wplyw traktatu lizboriskiego... 219

przystugujace jej kompetencje, uzyskuje ona w zakresie zastosowania danej regulacji
kompetencje wylaczne, pozbawiajac jednoczesnie paristwa cztonkowskie mozliwosci
samodzielnego dziatania w tej materii'*. Konsekwencjg takiego charakteru kompeten-
¢ji Unii jest mozliwo$¢ uruchomienia wzmocnionej wspéipracy w dziedzinie prawa
prywatnego miedzynarodowego, a takze zastosowanie do tej dziedziny zasady pomoc-
niczoéci oraz zasady proporcjonalnosci. Ten ostatni aspeke jest szczegdlnie istotny po
przyjeciu traktatu lizboriskiego, ktdry nadal parlamentom narodowym uprawnienie
do kontrolowania zgodnosci proponowanego aktu prawnego z zasada pomocniczosci
i proporcjonalnosci. Jesli zastrzezenia w tym zakresie zglosi odpowiednia liczba parla-
ment6éw, wéwczas projekt powinien zosta¢ poddany ponownej analizie, co moze skut-
kowac¢ jego zmiang lub wycofaniem.

Wazng zmiang wprowadzong przez traktat lizbonski jest poszerzenie jurysdykeji
TSUE w dziedzinie wspdtpracy sadowej w sprawach cywilnych. Przed 2009 r. sady kra-
jowe mialy ograniczona mozliwo$¢ kierowania do TSUE pytan prejudycjalnych w tej
dziedzinie — mogly to robi¢ jedynie te sady, ktérych orzeczenia zgodnie z prawem we-
wngtrznym danego paristwa cztonkowskiego nie podlegaly zaskarzeniu®. Od wejécia
w zycie traktatu lizboniskiego pytania prejudycjalne dotyczace wspdlpracy sadowej
w sprawach cywilnych podlegaja ogélnej procedurze z art. 267 TFUE, a wigc moga by¢
zadawane przez wszystkie sady’®.

Artykut 81 ust. 3 TFUE przewiduje mozliwos¢ zmiany procedury przyjmowania
regulacji unijnych dotyczacych wspéipracy sadowej w sprawach rodzinnych majacych
skutki transgraniczne na zwykla procedure ustawodawcza. Jest to tzw. procedura ktadki
(passerelle)', pozwalajaca na zmiang postanowien traktatowych UE bez koniecznosci
przeprowadzania rewizji zgodnie z art. 48 TUE. Zmiany te sa przeprowadzane na pod-
stawie wyraznego upowaznienia zamieszczonego w traktatach. Decyzje w tym zakresie
podejmuja instytucje unijne, w szczeg6lnosci Rada UE i Rada Europejska. W obecnym
stanie prawnym procedura kladki przewidziana jest w wielu przepisach prawa pierwot-
nego i ma charakter strukturalny (art. 48 ust. 6 i 7 TUE) albo ad hoc, jesli odnosi si¢
do poszczegélnych dziedzin integracji'®. Przykladem tej ostatniej jest procedura za-
mieszczona w art. 81 ust. 3 TFUE. Zgodnie z tym przepisem w celu przeprowadzenia
uproszczonej zmiany traktatéw Komisja Europejska musi sporzadzi¢ wniosek, okresla-
jac w nim zagadnienia nalezace do prawa rodzinnego, ktére mialyby by¢ objete zwy-
kla procedury ustawodawcza. Nastepnie wniosek kierowany jest do Rady UE, ktéra

" W. Sadowski, M. Taborowski, Wspdipraca sgdowa w sprawach cywilnych, Warszawa 2011, s. 10.

5 K. Lubinska, Traktat Lizboriski a wspélpraca sgdowa w sprawach cywilnych, ,Panistwo i Prawo” 2008,
z.10,s. 116.

16 K. Weitz, Komentarz...,s. 1160.

W literaturze polskiej stosowane sa rézne okreslenia tej procedury: ,procedura kladki’, ,klauzula po-

mostowa’; ,procedura dynamizujaca” oraz ,klauzula przejscia’. Zob. J. Barcz, Problem ujednolicenia re-

Zimu prawnego w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczeristwa i Spmwz’ed/iwos’fi UE — w sprawie art. 42 TUE

(tzw. procedura kladki), ,Europejski Przeglad Sadowy” 2006, nr 10, s. 5, przyp. 9.
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podejmuje decyzje w tym zakresie jednomyslnie, po konsultacji z Parlamentem. Ta-
kie ujecie procedury ktadki ma dwie bardzo istotne konsekwencje. Po pierwsze, zmia-
na traktatéw w tej sprawie nie stanowi remedium na brak jednomyslnosci w przyjmo-
waniu konkretnych aktéw prawnych w dziedzinie prawa rodzinnego. Po drugie, rola
Parlamentu w procedurze zmiany jest, podobnie jak w specjalnej procedurze ustawo-
dawczej, ograniczona jedynie do konsultacji. Dopiero po przeprowadzeniu zmiany za
pomocy procedury kfadki Parlament uzyskalby realny wptyw na decydowanie o ksztal-
cie regulacji w dziedzinie prawa rodzinnego.

W zwigzku z procedura kladki pojawia si¢ watpliwo$¢: jak bardzo doktadna powin-
na by¢ decyzja Rady w tym zakresie. W art. 81 ust. 3 TFUE uzyto malo precyzyjne-
go sformulowania aspekty prawa rodzinnego majgce skutki transgraniczne®. Zakladajac
racjonalno$¢ ustawodawcy, nalezy uzna¢, ze jest to zabieg celowy. Tym samym trzeba
przyjaé, ze podejmujac powyzsza decyzje, Rada powinna ograniczy¢ si¢ do okreslenia
podstawowych wytycznych, natomiast szczegétowe kwestie powinny zosta¢ unormo-
wane w ramach konkretnych aktéw prawa wtérnego przyjetych w zwyklej procedurze
ustawodawczej™.

Nie bez znaczenia na przebieg calego procesu sa takze przewidziane w art. 81 ust. 3
TFUE uprawnienia parlamentéw narodowych panstw czlonkowskich. Zanim wnio-
sek sporzadzony przez Komisj¢ trafi do Rady, przekazywany jest parlamentom naro-
dowym, z ktérych kazdy moze zglosi¢ sprzeciw w tym zakresie. Dopiero jezeli zaden
z nich w ciagu sze$ciu miesigcy nie skorzysta z tej mozliwosci, droga do podjecia decyzji
przez Radg jest otwarta. Kompetencje parlamentéw narodowych w tym zakresie przy-
pominajg nieco kompetencje Parlamentu Europejskiego w procedurze zgody — moga
one wyrazi¢ zgode na zmiang albo si¢ jej sprzeciwié, nie moga natomiast zglosi¢ zad-
nych poprawek do sformutowanego przez Komisje wniosku, w szczegdlnosci za$ nie
maja wplywu na okreslenie aspektéw prawa rodzinnego, ktérych ten wniosek dotyczy.
Warto przy tym podkresli¢, ze mozliwos¢ sprzeciwu przyznana parlamentom narodo-
wym dotyczy wylacznie decyzji o przejsciu ze specjalnej procedury ustawodawczej na
zwykla, natomiast nie konkretnych aktéw podejmowanych juz w tej procedurze?'.

Analiza wplywu traktatu lizbonskiego na unijne prawo prywatne miedzynarodo-
we nie bytaby petna bez oméwienia zagadnienia kompetencji UE do zawierania uméw
miedzynarodowych w tej dziedzinie. Zdaniem TSUE moze ona wynika¢ nie tylko
z wyraznego przyznania jej w traktatach, lecz takze w sposéb dorozumiany z innych
postanowien prawa pierwotnego oraz aktéw wydanych na ich podstawie przez instytu-
cje unijne. Ponadto w swojej linii orzeczniczej, zapoczatkowanej stynnym orzeczeniem
w sprawie ERTA??, TSUE wypracowal zasade paralelizmu kompetencji zewnetrznych
i wewnetrznych WE, zgodnie z kt6ra rodzaj i zakres unijnych kompetencji do zawie-
rania uméw miedzynarodowych z innymi podmiotami prawa mig¢dzynarodowego

Y Tamsze,s. 147.

20 K. Weitz, Komentarz...,s. 1182-1183.

2 Tamze,s. 1183.
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w danej dziedzinie odpowiada rodzajowi i zakresowi kompetencji WE do wydawania
aktéw prawa wtérnego skierowanych do panstw czlonkowskich®. Oznacza to, ze od
wejscia w zycie traktatu amsterdamskiego UE ma takze kompetencje do zawierania
uméw dotyczacych prawa prywatnego miedzynarodowego z paristwami trzecimi oraz
z innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi.

Zgodnie z wspomnianym art. 67 ust. 1 i 2 w czasie pi¢cioletniego okresu przejscio-
wego kompetencje zewngtrzne WE w tej dziedzinie miaty charakter dzielony, natomiast
po uplywie tego okresu staly si¢ jej kompetencjami wylacznymi. Zostalo to potwier-
dzone przez TSUE w opinii 1/03*, wydanej na wniosck Rady UE w sprawie zawarcia
nowej konwencji z Lugano o jurysdykcji, uznawaniu orzeczen sadowych oraz ich wy-
konywaniu w sprawach cywilnych i handlowych®. Podczas zawierania tej konwencji
pojawit si¢ bowiem problem dotyczacy charakteru kompetencji WE: wylacznego badz
dzielonego. Przyjecie pierwszego rozwiazania w praktyce oznaczalo, ze panistwa czlon-
kowskie nie posiadaja w tej dziedzinie prawa do zaciagania zobowiazan wobec krajéw
trzecich, dzialajac zar6wno indywidualnie, jak i wspélnie.

Traktat lizbonski nie wprowadzil w tym zakresie zadnych znaczacych zmian. War-
to$¢ dodang stanowi niewatpliwie uregulowanie dotyczace kompetencji zewngtrznych,
wprowadzone do prawa pierwotnego. Obecnie kwestia kompetencji zewnetrznych UE
jest wyraznie uregulowana w art. 3 ust. 2 TFUE*, ktdry stanowi, ze Unia ma takze wy-
laczng kompetencie do zawierania umdw migdzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostato
przewidziane w akcie prawodawczym Unii lub jest niezbgdne do umozliwienia Unii wy-
konywania jej wewngtrznych kompetencji.

Wylaczny charakter kompetencji zewngtrznych UE w dziedzinie prawa prywatne-
go miedzynarodowego zostal ponownie potwierdzony przez TSUE w opinii 1/13%.
Sprawa dotyczyta tego, czy zgoda na przystapienie panstwa trzeciego do Konwencji do-
tyczacej cywilnych aspektéw uprowadzenia dziecka za granice, przyjetej w ramach Ha-
skiej Konferencji Prawa Prywatnego Mig¢dzynarodowego®, nalezy do wyltacznej kom-
petencji Unii Europejskiej, czy tez zgode taka wydaja panistwa czlonkowskie. Trybunat
orzekt, ze cho¢ sama Unia nie jest strong konwencji, wyrazenie zgody na przystapienie
do niej paristwa trzeciego jest wylaczng kompetencja UE.

Korzystajac ze swych kompetencji ustawodawca unijny wydal na przestrzeni lat sze-
reg aktéw prawnych w dziedzinie prawa prywatnego miedzynarodowego. Pierwszym
z nich bylo rozporzadzenie nr 44/2001 w sprawie jurysdykcji oraz uznawania i wy-
konywania orzeczenn w sprawach cywilnych (tzw. Bruksela I)® przyjete 22 grudnia

P. Saganek, Komentarz do art. 3, [w:] Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskiej. Komentarz...,s. 201.
% Opiniaz 7 112006, C-1/03.
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2000 r. Zostalo ono zastgpione przez rozporzadzenie nr 1215/2012 o tym samym
tytule (tzw. Bruksela I bis)*, przyjete 12 grudnia 2012 r. Kolejnym aktem prawnym
bylo rozporzadzenie nr 1347/2000, dotyczace jurysdykeji oraz uznawania i wykony-
wania orzeczedl w sprawach malzeniskich i niektérych sprawach rodzicielskich (tzw.
Bruksela II)*', przyjete 29 maja 2000 r., zastapione rozporzadzeniem nr 2201/2003
(tzw. Bruksela II bis)**, przyjetym 27 listopada 2003 r.

W odniesieniu do pozostatych kwestii w obrebie prawa prywatnego miedzynaro-
dowego, zwlaszcza norm kolizyjnych okreslajacych prawo whasciwe, unijne plany usta-
wodawcze zostaly przedstawione w przyjetym na szczycie Rady Europejskiej w 2004 r.
Programie haskim: Wzmacnianie wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w Unii Eu-
ropejskiej”. Przewidywal on stworzenie do konca 2011 r. szesciu rozporzadzen, doty-
czacych: zobowiazan umownych, zobowigzan pozaumownych, roszczen alimentacyj-
nych, spraw spadkowych, majatkowych ustrojéw malzenskich i rozwodéw™.

Prace nad wszystkimi rozporzadzeniami zostaly juz zakonczone. Dotychczas przy-
jeto: rozporzadzenie nr 864/2007 (tzw. Rzym II), dotyczace prawa whasciwego dla zo-
bowigzait pozaumownych®; rozporzadzenie nr 593/2008 (tzw. Rzym I), dotyczace
prawa wiasciwego dla zobowiazait umownych®; rozporzadzenie nr 4/2009 (alimen-
tacyjne)”’; rozporzadzenie nr 650/2012 (spadkowe)®; rozporzadzenie nr 1259/2010,
dotyczace rozwodéw i separacji®’; rozporzadzenie nr 2016/1103, dotyczace majatko-
wych ustrojéw malzenskich®; rozporzadzenie nr 2016/1104, dotyczace skutkéw ma-
jatkowych zarejestrowanych zwigzkéw partnerskich?'.

® Dz.U UEL 351,20 XII2012.
3 Dz.U UEL 160, 30 VI 2000.
2 Dz.U UEL 338,23 XII 2003.
¥ Dz.U UE C 53, 3111 2005.
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Europa dla dobra i ochrony obywateli. Dz.U. UE C 115, 4V 2010.
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dowych dotyczacych dziedziczenia oraz w prawie ustanowienia europejskiego poswiadczenia spadkowego,
Dz.U. UE L 201,27 VII 2012.
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pracy w dziedzinie prawa wlasciwego dla rozwodu i separacji prawnej, Dz.U. UE L 343, 29 XI12010.
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4 Tumze.
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Trzy ostatnie rozporzadzenia dotycza prawa rodzinnego, dlatego do ich przyjecia
wymagane bylo osiagniecie jednomys$lnosci w Radzie. W praktyce okazato si¢ to nie-
mozliwe i zostaly przyjete w ramach wzmocnionej wspolpracy.

W przypadku rozporzadzenia nr 1259/2010 w sprawie prawa wiasciwego dla
rozwodu i separacji prawnej panstwa cztonkowskie nie byly w stanie wypracowacé
kompromisu w odniesieniu do ksztattu norm kolizyjnych. Wynikato to z réznego
uregulowania rozwodu w ich materialnym prawie rodzinnym. W czasie prac nad roz-
porzadzeniem Szwecja i Finlandia zgtosity obawy co do negatywnego wptywu rozpo-
rzadzenia na uzyskanie rozwodu®>. W paristwach tych mozliwo$¢ przeprowadzenia
rozwodu jest traktowana jako fundamentalne prawo, a rozporzadzenie pozwalajace
na wybér prawa wiasciwego dla rozwodu, ktore bedzie stosowane zamiast prawa fo-
rum, moze spowodowaé przedtuzenie procedury rozwodowej®. Z drugiej strony nie
we wszystkich porzadkach prawnych panistw cztonkowskich rozwéd byt uregulowany
jako instytucja prawna. Zgodnie z prawem Malty uzyskanie rozwodu nie bylo w ogéle
mozliwe, a zarejestrowanie orzeczenia rozwodowego Wydanego przez sa‘d innego par’1—
stwa bylo dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jedna ze stron postgpowania miata oby-
watelstwo paristwa, w ktérym wydane zostato to orzeczenie lub miata w tym panstwie
miejsce zamieszkania. Jezeli te przestanki nie byly spetnione, wéwczas orzeczenie roz-
wodowe nie wywieralo zgodnie z prawem Malty skutkéw prawnych, a osoby rozwie-
dzione na jego podstawie nie mogly ponownie zawrze¢ matzenstwa przed organami
maltariskimi. Sytuacja zmienila si¢ juz po przyjeciu rozporzadzenia nr 1259/2010.
Dnia 28 maja 2011 r. obywatele Malty w powszechnym referendum opowiedzieli
si¢ za wprowadzeniem do prawa rodzinnego instytucji rozwodu*. W konsekwencji
25 lipca 2011 r. znowelizowano kodeks cywilny®, a nowelizacja weszta w zycie 1 paz-
dziernika 2011 r.

Ostatecznie wzmocniona wspotpraca zostata uruchomiona przez 14 panstw czlon-
kowskich, ktore przyjely to rozporzadzenie: Austri¢, Belgic, Bulgarie, Hiszpanig,
Francje, Luksemburg, Eotwe, Malte, Niemcy, Portugalie, Rumunie, Stowenie, Wegry
i Wtochy. Pézniej na mocy decyzji Komisji Europejskiej do wzmocnionej wspotpracy
dolaczyly: Grecja®, Estonia® i Litwa®. Obecnie rozporzadzenie jest wige stosowane
w 17 panstwach czlonkowskich.

# K. Boele-Woelki, For Better or for Worse: The Europeanization of International Divorce Law, ,Year-
book of Private International Law” 2010, vol. 12, s. 6-7, [online] https://doi.org/10.1515/97838
66539488.1.

P. Mostowik, Kwestia przystgpienia przez Polske do rozporzgdzenia unijnego Rzym III, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2016, nr 10, s. 37.

“  Routledge Handbook of Family Law and Policy, red. ]. Eckelaar, R. George, Abindgdon-New York
2014,5.90-91.

Act no. XIV z 29 lipca 2011 r, zmieniajacy Kodeks Cywilny, Cap. 16, [online] htep://justiceservices.
gov.mt/DownloadDocument.aspx 2app=lp&itemid=22432&I=1, 3 VI 2018.

% Decyzja Komisji 2014/39/UE z dnia 27 stycznia 2014 ., Dz.U. UE L 23,28 12014.
¥ Decyzja Komisji 2016/1366/UE z dnia 10 sierpnia 2016 ., Dz.U. UE L 216, 11 VIII 2016.
® Decyzja Komisji 2012/714/UE z dnia 21 listopada 2012 ., Dz.U. UE L 323,22 X1 2012.
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Majatkowe ustroje matzenskie oraz skutki majatkowe zarejestrowanych zwiazkéw
partnerskich mialy by¢ poczatkowo uregulowane w jednym akcie prawnym. Jednak
szybko okazalo si¢, ze prace nad tym rozporzadzeniem bedg bardzo trudne, co wyni-
kato z odmiennego uregulowania instytucji malzeristwa w panstwach cztonkowskich
oraz z faktu, ze cz¢$¢ paristw nie zna instytucji zwigzkéw partnerskich, a w tych, w ked-
rych ona wystepuje, jest roznie uregulowana. Projekt rozporzadzenia zostal wiec po-
dzielony na dwa, réznigce si¢ migdzy sobg zakresami zastosowania, ale podobne w od-
niesieniu do norm kolizyjnych i jurysdykcyjnych oraz zasad uznawania i wykonywania
orzeczen. Mimo rozbicia prac legislacyjnych na dwa projekty Rada stala na stanowisku,
ze panstwa cztonkowskie powinny wyrazi¢ zgode na obowiazywanie obu rozporzadzen
tacznie, jako ze wzajemnie si¢ uzupetniaja. W odpowiedzi Polska i Wegry zawetowa-
ly przyjecie obydwu rozporzadzen, co przesadzito o braku jednomyslnosci w Radzie
UE®. Oba rozporzadzenia mogly wigc, podobnie jak rozporzadzenie nr 1259/2010,
zosta¢ przyjete jedynie w ramach wzmocnionej wsp6tpracy. Zostata ona uruchomiona
decyzja Rady UE 9 czerwca 2016 .>° na wniosek 18 panistw. Przyjete w ramach wzmoc-
nionej wspolpracy 24 czerwca 2016 r. rozporzadzenia obowiazuja: Austrie, Belgie, Bul-
garie, Chorwacj¢, Czechy, Cypr, Grecje, Hiszpanie, Finlandie, Francje, Luksemburg,
Maltg, Niemcy, Niderlandy, Portugalie, Stowenig, Szwecje i Whochy. Estonia zglosita
ched uczestnictwa we wzmocnionej wspétpracy, jednak oficjalna decyzja Komisji w tej
sprawie jeszcze nie zapadta.

W przypadku wszystkich trzech oméwionych rozporzadzen panstwa nieuczestni-
czace we wzmocnionej wspotpracy moga do niej przystapié, gdyz jednym z warunkéw
jej uruchomienia i pézniejszego funkcjonowania jest otwarto$¢ dla wszystkich panstw
cztonkowskich®'. Dla wzmocnionej wspdtpracy, w ramach keorej przyjeto rozporzadze-
nianr 2016/1103 i nr 2016/1104, istotne jest, ze przystapienie do niej nowych panstw
oznaczatoby konieczno$¢ przyjecia obu rozporzadzen. Uczestniczenie we wzmocnio-
nej wspolpracy jedynie cz¢éciowo jest bowiem wykluczone®™. To szczegdlnie istotne dla
tych panstw, ktore — tak jak Polska — w swoich prawodawstwach nie przewiduja insty-
tucji zwiagzku partnerskiego, a tym samym niechetnie podchodza do ewentualnego sto-
sowania rozporzadzenia dotyczacego skutkéw majatkowych zarejestrowanych zwigz-
kéw partnerskich®.
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M. Sokolowski, Stosowanie rozporzqdzenia nr 2016/1103 przez polskie sqdy — nowe majgtkowe prawo
maltzenskie Unii Europejskiej a sytuacja obywateli polskich, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 11,
s. 7.

" Decyzja Rady UE nr 2016/954 z dnia 9 czerwea 2016 1., Dz.U. UE L 159, 16 VI 2016.

J. Sapiezko-Samordak, Wzmocniona wspélpraca w Unii Europejskiej. Koncepcja, doktryna, praktyka,
Warszawa 2016, s. 80.

2 Tamze, s. 90.

Brak istnienia danej instytucji w przepisach prawa materialnego sam w sobie nie jest wprawdzie prze-
szkoda w przyjeciu norm kolizyjnych i jurysdykeyjnych dotyczacych tej instytucji. Swiadezy o tym
cho¢by przyklad Malty, ktéra przyjela rozporzadzenie nr 1259/2010, lub Bulgarii, ktérej prawo nie
zna instytucji zwiazkéw partnerskich, a keéra mimo to przyjeta rozporzadzenie nr 2016/1104.



POLITEJA 3(54)/2018 Wplyw traktatu lizboriskiego... 225

PODSUMOWANIE

Sledzac proces przyjmowania kolejnych rozporzadzen unijnych w dziedzinie prawa
prywatnego miedzynarodowego, mozna zauwazy¢ pewna tendencje. O ile prace nad
pierwszymi, dotyczacymi jurysdykeji oraz uznawania i wykonywania orzeczen w spra-
wach cywilnych i handlowych oraz prawa wlasciwego dla zobowiazan umownych i po-
zaumownych przebiegly do$¢ sprawnie i szybko, o tyle prace nad kolejnymi regulacjami
byly juz znacznie trudniejsze, a brak jednomyslnosci wsrdd paristw cztonkowskich spo-
wodowal, ze ostatnie nie moglyby zosta¢ przyjete, gdyby nie uruchomiono wzmocnio-
nej wspotpracy.

Taki stan rzeczy wynika przede wszystkim z faktu, Ze materia kolejnych rozporza-
dzent w coraz mniejszym stopniu dotyczyta bezposrednio korzystania ze swobod wspél-
nego rynku. Transgraniczne sprawy spadkowe, matzenskie czy alimentacyjne sa oczy-
wiscie zwigzane z przeplywem os6b, jednak stanowia niejako pochodna korzystania
z tych swobdd. Z kolei samo prawo rodzinne, a w pewnym stopniu takze prawo spad-
kowe, to specyficzne dziedziny wspdlpracy, w kedrych nalezy wzia¢ pod uwage daleko
idace rdznice prawno-kulturowe oraz interesy panistw cztonkowskich zwigzane z pra-
wami podstawowymi ich obywateli**.

W odniesieniu do prawa prywatnego migdzynarodowego trudno oceni¢ trakeat li-
zborniski jako rewolucyjny. Wrecz przeciwnie: jest on kolejnym, przewidywalnym kro-
kiem na drodze do wypracowania przez UE kompetencji w tej dziedzinie. Trudno réw-
niez zaktadad, ze co$ w tej materii zmieni si¢ ,,pod rzadami” traktatu lizboriskiego; cho¢
daje on mozliwos¢ uproszczonej zmiany traktatdw i rozszerzenia kompetencji unijnych
w dziedzinie spraw rodzinnych o transgranicznym charakterze, na razie wydaje si¢ ona
czysto teoretyczna, jako ze zmiana w tym zakresie musialaby zosta¢ zaakceptowana
przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Problemem przekraczajacym ramy tego opra-
cowania jest natomiast to, czy kompetencje Rady do przyjmowania aktéw w tej dzie-
dzinie w zwyklej procedurze ustawodawczej, a tym samym do ujednolicenia danych
kwestii w skali wszystkich paistw cztonkowskich, s3 faktycznie konieczne i pozadane.
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The purpose of this article is to analyze whether the Treaty of Lisbon provisions
have — as expected — increased the EU legislative productivity. To this end, the
author tests the hypothesis that the TL has increased the number of legislative
proposals submitted by the European Commission under the ordinary legisla-
tive procedure. This expectation is verified using a negative binomial regression
on a dataset containing 1116 draft acts proposed by the Commission in 2004-
-2014. The analysis shows that, contrary to expectations, the Treaty of Lisbon
has not led to a visible increase in EU legislative productivity. Despite the exten-
sion of treaty bases envisaging the OLP and QMYV, the number of proposals sub-
mitted under this procedure after the entry into force of the TL remained more
or less at the same level as before. In addition, the study reveals that adaptation,
anticipation of future enlargement, closeness to the end of the EP term as well
as annual schedule of legislative work are key predictors of the Commission’s
productivity.
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INTRODUCTION!

On the 13 December 2017 the 10™ anniversary of the signing of the Treaty of Lisbon
(TL) occurred. This provides an excellent opportunity to assess the role of its provi-
sions for the European Union. This article tackles this problem as it analyzes the TL
effect on one of these areas, namely the EU legislative process. The purpose of the arti-
cle is to answer the following research question: has the entry into force of the Lisbon
Treaty increased — as expected — the number of legislative proposals drafted by the
European Commission under the ordinary legislative procedure (OLP)? The article
verifies the hypothesis that many innovations introduced by TL to the EU legislative
process, in particular, the significant extension of the OLP application as well as link-
ing this procedure with qualified majority voting in the Council, has led to an increase
in the number of legislative proposals submitted by the Commission under OLP.

The article is structured as follows. The first part depicts the rationale for the above-
-mentioned hypothesis. The second part discusses the methodology, in particular the
dataset construction, coding of the variables as well as the method of hypothesis test-
ing — a negative binomial regression. In the third part, a statistical hypothesis testing is
conducted in accordance with this methodology, supplemented by four variables con-
trolling for the adaptation effect, EU enlargement, closeness to the end of the EP term
and time. The article concludes by summarizing the obtained results.

THE IMPACT OF THE LISBON TREATY ON EU LEGISLATIVE
PRODUCTION - A THEORETICAL FRAMEWORK

One of the most seminal theories in the EU legislative studies is the rational choice insti-
tutionalism (RCI).” It portrays the EU legislative process as a bargaining between rational
actors equipped with exogenous preferences that takes place within formal treaty rules
and results in a collective decision aggregating above preferences in the form of a legisla-
tive act. In the light of the RCI assumptions, legislative actors are utility-maximizers who
seck to maximize their personal benefits and minimize costs. Their action is guided by
the logic of expected consequences — they first identify possible actions’ alternatives in

a given situation, then calculate their future consequences and based on that they choose
' The research presented in this article was funded by the European Union’s Jean Monnet Chair pro-
gram (project title: Jean Monnet Chair EUCRIS: European Union in Crisis: What is Wrong and How
It Fix Ir?). See at <http://www.jmc.inp.uj.edu.pl/>.

M.D. Aspinwall, G. Schneider, “Same Menu, Separate Tables: The Institutionalist Turn in Political
Science and the Study of European Integration”, Enropean Journal of Political Research, vol. 38, no.
1 (2000), pp. 1-36, at <https://doi.org/10.1023/A:1007055330779>; G. Garrett, G. Tsebelis, “An
Institutional Critique of Intergovernmentalism’, International Organization, vol. 50, no. 2 (1996),
pp-269-299, at <https://doi.org/10.1017/50020818300028563>; M. Pollack, “Rational Choice and
EU Policy”, in K.E. Jorgensen, M.A. Pollack, B. Rosamond (eds.), Handbook of European Union Poli-
tics, London 2007, pp. 31-56.
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the alternative that best suits their preferences.” However, in this process actors encounter
norms which determine the way a collective decision is made and constrain the maximi-
zation of interests. As a result, they must adapt their mode of operation to a given rule.
This effect is vividly depicted by Jeffrey Checkel: I this thin conception, institutions are
astructure that actors run into, go ouch, and then recalculate how, in the presence of the struc-
ture, to achieve their interests [...]* RCI defines norms narrowly as primarily formal rules,
in particular treaty provisions, voting rules or legislative procedures.” Admittedly, some
RCI advocates emphasize the role of informal norms as well,® but the former are more vi-
tal, since they are written and their non-compliance is often sanctioned.

Looking through the prism of RCI on EU legislative productivity, one can assume
that the European Commission drafts legislative proposals under OLP in accordance
with its own preferences, but is constrained in this process by formal norms, mainly
legal bases included in the treaties.” It is them that determine which cases OLP can be
used in and what scope of policy areas can be regulated through this procedure. Against
this background, the hypothesis can be derived from RCI that the entry into force of
the Treaty of Lisbon should significantly increase the number of draft acts submitted
by the Commission under OLP. This expectation stems from the fact that TL has miti-
gated constraining effect of formal norms on the Commission’s right to propose legisla-
tion in two ways. First, it doubled from 38 to 85 the Treaties legal bases envisaging the
adoption of EU acts through OLP.® At the same time, it must be noted that OLP is still
foreseen in merely 46% of all TEU and TFEU bases giving legislative or non-legislative
powers to the European Parliament.” Notwithstanding this, in the light of the RCI as-
sumptions, an increase in the number of provisions envisaging OLP should strengthen
the Commission’s ability to submit much more proposals under this procedure. While

> J.G. March, J.P. Olsen, “The Institutional Dynamics of International Political Orders’, International

Organization, vol. 52, no. 4 (1998), pp. 949-951, at <https://doi.org/10.1162/002081898550699>.
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the previous treaty rules significantly limited its preference for initiating such regula-
tions, this constraining effect has been significantly mitigated by TL.

Second, TL extended to 29 new cases the number of treaty bases envisaging the
adoption of an OLP act by a qualified majority rule in the Council.'” As a result, cur-
rently 49 out of 85 articles of the EU treaties envisaging the use of this procedure are
adopted in the Council by QMYV. According to RCI, this innovation should make it
casier for the Commission to submit more proposals under co-decision. In comparison
to the unanimity rule, the QMYV expedites the Commission’s ability to propose more,
even conflicting proposals under OLP due to the lack of veto and the possibility of
building a winning coalition and exclusion of opponents. Thus: H1: The Treaty of Lis-
bon has led to an increase in the number of legislative proposals submitted by the European
Commission under the ordinary legislative procedure.

METHODOLOGY

The hypothesis was verified based on the following methodology. In the first step,
a dataset was created. It includes all legislative proposals which, first, were proposed
by the European Commission, second, were draft regulations, directives, decisions and
framework decisions enacted under OLP, third, were submitted between 1 December
2004 and 30 November 2014 (60 months before and after the entry into force of the
Lisbon Treaty, i.e. 1 December 2009). In total, 1116 proposals were collected. They
were divided according to the months in which they were drafted. As a result, the data-
set includes 120 observations/months (10 years * 12 months).

Table 1. Variables used in the analysis

N mean sd min max
Dependent variable
Legislative productivity 120 9.3 7.18 0 40
Independent variables
Lisbon Treaty 120 0.5 0.5 0 1
Adaptation 120 0.2 0.401 0 1
Enlargement 120 0.016 0.128 0 1
End of EP term 120 0.05 0.219 0 1
Months 120 6.5 3.46 1 12

After constructing the dataset, the variables were created. Table 1 presents their sta-
tistical description. The dependent variable in the study is Legislative productivity. It is

10

JJ. Wece, “Pozycja Parlamentu Europejskiego...”, p. 19.
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a discrete count variable and it measures the number of OLP proposals submitted by
the Commission in a given month. The information on this variable was retrieved from
the Eur-Lex database.

To test H1, the dichotomous Lisbon Treaty variable was constructed. Since the Lis-
bon Treaty entered into force on 1 December 2009, this variable is coded 1 for every
month following this date, i.e. from December 2009 to November 2014, and 0 for all
months preceding its entry into force, i.e. from December 2004 to November 2009.

The analysis was supplemented with four control variables controlling for other fac-
tors. The first captures the so-called adaptation effect resulting from the EP election cy-
cle.! As is known, there is a specific acclimatization period in the first months after the
European Parliament elections. At this time, the members of the Commission are appoint-
ed, the organizational structure of this institution is created or modified, the commis-
sioners and civil servants learn how to operate in new conditions, familiarize themselves
with the decision-making process, undergo training, et cetera. This adaptation process re-
quires some time in which legislative productivity is not a priority. Only when this period
is over, the Commission starts to fully prepare and submit EU legislation. To take into ac-
count this effect, the Adaptation variable was created. It equals 1 for each of the first twelve
months following the 2004 and 2009 EP elections, i.c. from December 2004 to June 2005
and from June 2009 to May 2010, and 0 for all months outside this period.

The second control variable captures the so-called anticipation effect.' It results
from the rationalist assumption that actors anticipate the negative consequences of fu-
ture events and seck to adapt their actions in a way to avoid them. One of such events is
the EU enlargement. On the one hand, it triggers the pressure on legislators to urgently
enact a series of acts just before the accession of new member states in order to adapt
EU law to new conditions. On the other hand, the enlargement is often intertwined
with the introduction of far-reaching institutional reforms (e.g. the 2004 Eastern En-
largement led to modifications in the QMYV definition), expansion of EU institutions
to decision-makers who are not familiar with the corps desprit, or divergence of actors’
preferences. These effects can generate negative consequences for the legislative pro-
cess. For this reason, EU actors should strive for adopting as many legislative acts as
possible before the date of accession in order to mitigate these ramifications." To con-
trol this effect, the dichotomous Enlargement variable was constructed. It is coded 1
for months directly preceding the accession of new member state, and 0 for all remain-
ing months. Two enlargements took place in the examined period: on 1 January 2007

" L. Tholoniat, “The Temporal Constitution of the European Commission: A Timely Investi-

gation”, Journal of European Public Policy, vol. 16, no. 2 (2009), pp. 223-225, at <https://doi.
org/10.1080/13501760802589230>.

D. Leuffen, R. Hertz, “If Things Can Only Get Worse: Anticipation of Enlargement in the Europe-
an Union”, European Journal of Political Research, vol. 49, no. 1 (2010), pp. 53-74, at <https://doi.
org/10.1111/j.1475-6765.2009.01887.x>; C. Reh et al., “The Informal Politics of Legislation: Ex-
plaining Secluded Decision Making in the European Union”, Comparative Political Studies, vol. 46,
no. 9 (2013), pp. 1112-1142, at <https://doi.org/10.1177/0010414011426415>.

' D. Leuffen, R. Hertz, “If Things...”, p. 57.
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Romania and Bulgaria entered the EU, while Croatia did the same on 1 July 2013. As
a corollary, the discussed variable is equal to 1 for December 2006 and June 2013, while
0 for other months. According to the anticipatory effect, in these months the Commis-
sion should submit significantly more proposals to allow the Council and Parliament
to adopt them just before the accession.

The proximity of the end of the EP term may also be a relevant predictor of legisla-
tive productivity. According to statistics, a bulk of EU legislative acts is adopted under
OLP in the last year of the European Parliament term.' Since the average time of act
enactment under the OLP is about 19-21 months,'® this means that the Commission
submits its proposals well in advance, i.e. in the middle of the term, to equip the Coun-
cil and the EP with sufficient time to negotiate and pass them before the EP elections.
Thus, it is expected that the Commission would be much less active in initiating leg-
islation in the last months before the EP elections. To capture this effect, the control
variable End of EP term was designed. It equals 1 for each of the three months preced-
ing the month with the last EP plenary sitting of the 6th and 7th EP terms, i.e. from
March to May 2009'¢ and from February to April 2014," and 0 for all other months.
The three-month period was chosen as it was the shortest time in the considered period
in which a legal act was adopted.

Legislative productivity may also fluctuate within a year according to months. Some
months are more labor-intensive, while others are less. Due to summer holidays, the
smallest volume of proposals should be submitted in August. On the other hand, the
last months of the year, in particular December, should be the most busy. In this period,
the Commission seeks to finalize previously postponed tasks and submit outstanding
proposals foreseen for a given year in the Annual Work Programme."® To account for
this effect, a categorical Months variable was constructed. It includes 12 values corre-
sponding to each month. The value of 6 (June) was selected as a reference category,
since the average number of proposals submitted in this month (9.5) is the closest to
the average for all months (9.3).

Since the dependent variable is discrete counts (number of proposals), a count
model should be used to test the hypothesis. A negative binomial regression model
(NBRM) seems to be the most relevant for this analysis.” It is considered as a generali-

" G. Pitella, A. Vidal-Quadras, G. Papastamkos, Activity report on Codecision and Conciliation, 14 July
2009 -30 June 2014 (7" parliamentary term), European Parliament 2009-2014, DV\1031024EN.
doc, Strasbourg 2014, pp. 4-5.

5 Ibid,, p. 10.
!¢ The last EP plenary sitting of the 6 EP term was held on 4-7 May 2009.
17" The last EP plenary sitting of the 6 EP term was held on 14-17 April 2014.

M. Osnabriigge, “The European Commission and the Implementation of Its Legislative Pro-
gramme’, European Union Politics, vol. 16, no. 2 (2015), pp. 241-261, at <https://doi.org/10.1177/
1465116515573844>; A. Kreppel, B. Oztas, “Leading the Band or Just Playing the Tune? Reassessing
the Agenda-Setting Powers of the European Commission”, Comparative Political Studies, vol. 50, no. 8
(2017), pp. 1118-1150, at <https://doi.org/10.1177/0010414016666839>.

1 M. Hilbe, Negative Binomial Regression, 2" ed., Cambridge 2011.
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zation of Poisson regression which is particularly used when the data is overdispersed,
i.e., when the conditional variance of the dependent variable is greater than the condi-
tional mean. These conditions are met in the analysis, because y has a Poisson distri-
bution and its conditional variance (51.6) significantly exceeds the conditional mean

(9.3). NBRM can be described by the following equation:

u=exp(B+B, X, +6,X,+8, X, Jexp(c)

where: #,— mean expected number of y (counts) for each observation 7; 7 — observation;
B, - intercept; 8, B,,..., 3, — regression coefficients for 1, 2,..., & variables; X, X,..., X -
independent variables; ¢, error term.

Three models were estimated usinga NBRM. Model 1 contains only one variable —
Lisbon Treaty, and its purpose is to merely verify A1 without controlling for other fac-
tors. Model 2 adds to Model 1 three control variables: adaptation effect (variable Adap-
tation), anticipation of EU enlargement (Enlargement) and proximity to EP elections
(End of EP term). Model 3 controls the effect of time on the number of legislative pro-
posals. It complements Model 2 with the Months variable.

RESULTS OF THE HYPOTHESIS TESTING

Table 2 presents the results of hypothesis testing using NBRM. H1 expected the Lis-
bon Treaty provisions to increase the number of EU legislative proposals submitted by
the European Commission under OLP. The analysis did not confirm this hypothesis.
This conclusion can be drawn from the f coefficient of the Lisbon Treaty variable. Ad-
mittedly, it has expected positive direction in every model, but is not statistically sig-
nificant. Moreover, in Model 1, TL explains only 0.1% of the legislative productivity’s
variation which indicates a small impact of this predictor. NBRM allows calculating
the expected number of legislative proposals submitted before and after the entry into
force of the TL by exponentiating the § coefficients of the Lisbon Treaty variable. Ac-
cording to Model 3, TL increased the expected number of proposals dealt with under
OLP by merely 3%, which translates into an increase of about 0.3 draft acts per month.
This result is below expectations when taking into account that TL doubled the num-
ber of treaty bases that foresee the OLP. In sum, once there was a slight increase in the
proposals drafted under OLP after the entry into force of TL, this effect is not statisti-
cally significant, which means that A7 has to be rejected.

It should be noted, however, that the obtained result does not necessarily mean that
the Treaty of Lisbon provisions turned out to be ineffective in terms of legislative pro-
ductivity. The lack of significant increase may stem from other factors not considered
in the analysis. First, it may result from the fact that the Commission changed its leg-
islative policy from a quantitative to qualitative approach. In 2012, that is 3 years after
the entry into force of the TL, the Commission established a REFIT program (Regu-
latory Fitness and Performance Program). Its purpose was to simplify and update EU
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legislation, reduce the volume of acts, improve the quality of law as well as concentrate
legislative drafting on priority issues.”® As a result, instead of proposing more, but quali-
tatively less developed proposals, the Commission focused on drafting fewer acts, but
longer and better designed and more relevant to the citizens’ needs. The continuation
of this policy took place in 2015, when the Commission adopted new Communica-
tion on Better Regulation.” It includes a commitment to further reduce the excessive
amount of badly written regulation and meddling in the lives of citizens or businesses with
too many and too detailed rules

Second, the lack of visible increase in legislative productivity may be an effect of the
so-called post-Lisbon shock. The Treaty of Lisbon introduced many revolutionary in-
novations in the EU legislative process which implementation and understanding by
actors could require time, learning and customization. As a result, the actors were not
immediately prepared to negotiate and adopt more proposals according to new rules.

Third, low legislative productivity may also stem from an increase in heterogeneity
of member states’ preferences in 2009-2014. During this period, the European Union
was struggling with financial and immigration crises as well as with the rise of Euro-
scepticism. As a corollary, member states’ interests became more divergent. This is con-
firmed by research, according to which the number of contested acts in the Council has
significantly increased since 2009.%* As a result, the Commission had more difficulties
in shaping and proposing a greater number of proposals that would have been sup-
ported by the majority of Council’s members required for the adoption of a legal act.

The analysis also revealed other factors that affect the EU legislative productivity.
As expected, the Commission usually submits fewer proposals under OLP in the first
months after the EP elections. This is evidenced by the effect of the Adaptation vari-
able which is strong, negative and statistically significant in Models 2 and 3. According
to Model 3, in the first twelve months after the EP elections, the legislative productiv-
ity reduces by about 43% which means that in this period the Commission proposes
4 proposals less than in other months. The obtained result confirms the existence of
the adaptation effect in the EU legislative process. It predicts that there is a specific ad-
justment period in the first months after the EP elections in which the newly elected
Commissioners and officials are more involved in understanding the institutional and
procedural functioning of the EU than in the preparation of legislation. Once this ad-
aptation period ends, initiating proposals gains momentum.

»  European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament, the Council,

the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions EU Regulatory Fitness’,
Strasbourg, 12 December 2012, COM(2012) 746 final.

European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions ‘Better regulation for
better results — An EU agenda’, Strasbourg, 19 May 2015, COM(2015) 215 final.

2 Ibid., p. 2.

» S. Hix, S. Hagemann, D. Frantescu, Would Brexit Matter? The UK's Voting Record in the Council
and the European Parliament, VoteWatch Europe special report, 2016, p. 4, at <http://eprints.Ise.
ac.uk/66261/1/Hix_Brexit%20matter_2016.pdf>, 20 March 2018.
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Table 2. Results of negative binomial regression models

Model 18 (S.E.) Model 2 8 (S.E.) Model 3 8 (S.E.)
Lishon Treaty 0.050 (0.148) 0.029 (0.093) 0.033 (0.092)
Adaptation - -0.560" (0.097) -0.553 (0.139)
Enlargement - 1042 (0.222) 0.851 (0.118)
End of EP term - -0.638™ (0.064) -0.493™ (0.152)
January - - 20361 (0.226)
February = - -0.145 (0.221)
March - - 0.091 (0.232)
April - - -0.184 (0.290)
May - - 0.165 (0.249)
[l - - 0.296'(0.153)
August - - -0.884™ (0.281)
September - = 0.250 (0.221)
October - - 0.423(0.224)
November - - 0.342 (0.236)
December - - 0.525" (0.204)
Constant 2,205 (0.092) 2.297" (0.037) 2.185™ (0.094)
pseudo R* 0.001 0.028 0.075
AIC 768.4 753.0 725.1
BIC 776.7 769.7 753.0
LL -381.2 -370.5 -352.6
alpha 0.438 0.345 0.222
N 120 120 120

Notes: standard errors in parentheses. Significance levels: * p<0.1, ** p<0.05, *** p<0.01. NBRM models
estimated with robust standard errors clustered at the year level.

As expected, the anticipation of the EU enlargement is an important predictor of
the legislative productivity. The analysis showed that in the months preceding the ac-
cession of new member states, the Commission drafts considerably more proposals un-
der OLP. This is indicated by the  coefficient of the Enlargement variable, which is
strong, positive and statistically significant in Models 2 and 3. Cezeris paribus, in De-
cember 2006 and June 2013, that is in the months directly preceding the accession of
Romania, Bulgaria and Croatia, EU legislative production increased by almost 134%.
This means that in this period the average expected number of drafted proposals was
over 12-13 higher than in other months. In sum, the anticipatory effect is existent not
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only when both institutions conclude early agreements,?* adopt legislation® or negoti-
ate EU acts,” but also when the Commission submits its proposals under OLP.

Likewise, the proximity of the end of the EP term has a strong and negative im-
pact on the legislative productivity. As predicted, the Commission submits consider-
ably fewer proposals in the pre-clection period than in other months. The § coefficient
of the End of EP term variable has the expected, negative direction and is statistically
significant in Model 2. Holding all other factors constant, in the three months before
the 2009 and 2014 EP elections the expected number of proposals was lower by 39%,
which translates into 3-4 proposals less compared to other months.

The annual work schedule is also a key predictor of the legislative productivity. Ac-
cording to the analysis, the Commission proposes considerably less proposals under
OLP in August as shown by negative, large and statistically significant effect of the
August variable. Ceteris paribus, the expected legislative productivity in this month is
almost 59% lower compared to June (reference category). This result is not surprising,
since August is the summer month, during which there are no parliamentary sessions
and trilogues, and the Commission and Council officials go on vacation. Lower Com-
mission’s activity is also visible in the first months of the year as indicated by negative
and high, albeit statistically insignificant, values of the January and February variables.
This effect can be explained by the fact that both months serves as a cooling-off period
after a busy December and long Christmas and New Year holidays. By contrast, the
largest legislative productivity may be observed in July, October and December. The
variables devoted to these months are positive and statistically significant in Model 3.
Compared to June, the Commission submits in July, October and December 34% (3
proposals), 52% (5) and 69% (6) more proposals, respectively. These results can be
explained as follows. July is the last month before holiday August; therefore, in this
month the Commission’s officials seck to finalize work on as many planned proposals
as possible in order to be able to go on holidays without arrears. December, however, is
the last month of the year, thus it usually serves as the final deadline for proposals en-
visaged in the Annual Work Programme. As a result, in this month the Commission’s
officials have to work in the sweat of their brow to fully implement this plan and avoid
moving proposals to next year.

CONCLUSIONS

The analysis showed that, contrary to expectations, the Treaty of Lisbon provisions
did not lead to a visible increase in EU legislative productivity. Despite the increase of

#  C.Rehetal, “The Informal Politics...”, pp. 1112-1142.
»  D. Leuffen, R. Hertz, “If Things...”, p. 53-74.

% A. Kirpsza, “Skuteczno$¢ poprawek Parlamentu Europejskiego w procedurze konsultacji (specjalnej

procedurze ustawodawczej)”, Politeja, no. 35 (2015), pp. 419-444, at <htep://dx.doi.org/10.12797/
Politeja.12.2015.35.27>; idem, “Warunki sukcesu poprawek Parlamentu Europejskiego w zwyklej
procedurze ustawodawczej’, Przeglgd Europejski, no. 40 (2016), pp. 48-69.
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treaty bases envisaging the OLP and the extension of QMV in the Council, the number
of proposals submitted by the Commission under this procedure after the entry into
force of the TL remained more or less at the same level as before. Admittedly, according
to the study, the introduction of TL provisions resulted in a slight increase in legislative
productivity by 3%, but this effect turned out to be statistically insignificant. Thus, the
hypothesis was disconfirmed.

This does not mean, however, that the Treaty of Lisbon provisions were ineffec-
tive in terms of legislative productivity. Only slight increase in the number of proposals
under OLP may stem from other factors not included in this analysis, inter alia, bet-
ter regulation policy, post-Lisbon shock or the rise of heterogeneity of member states’
preferences triggered by EU financial and immigration crises. The above explanations
should be verified in prospective studies.

At the same time, the study revealed other factors affecting the legislative produc-
tion under OLP. First, the Commission submits significantly fewer proposals just af-
ter the EP elections, which is the result of the so-called adaptation effect. Second, the
analysis identified the presence of the anticipatory effect in the process of initiating
EU legislation. Third, the proximity of the end of the EP term has a significant impact
on the legislative productivity. The analysis showed that in the months preceding the
EP elections the Commission submits considerably fewer proposals than in other pe-
riod. Four, the key predictor of the Commission’s productivity is its annual schedule
of legislative work. Due to the summer holidays in August, the Commission submits
fewer proposals in this month. Low activity is also visible in the first months of the
year. On the other hand, the Commission drafts more proposals in July, October and
December.
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