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Wstep

Kryzys jest obecnie immanentna cechg Unii Europejskiej. Problemy finan-
sowe Gregji, Irlandii, Portugalii i Hiszpanii, wysoki poziom zadluzenia publicz-
nego, bezrobocie oraz recesja gospodarcza wskazuja, ze znajduje sie ona w kry-
zysie ekonomicznym. Spory dotyczace poglebienia unii gospodarczej i waluto-
wej, powolania unii politycznej oraz deficyt demokracji dowodza istnienia kry-
zysu instytucjonalnego. Coraz glosniej podnoszony postulat geometrycznej inte-
gracji, czestsze sieganie do mechanizmu wzmocnionej wspolpracy czy zawarcie
paktu fiskalnego pokazuja kryzys solidarnosci panstw cztonkowskich. Brak ure-
gulowania procedury uchwalania aktow delegowanych, deformalizacja procesu
prawodawczego oraz wzrost kontestacji projektow Komisji Europejskiej
w Radzie informuja o kryzysie legislacyjnym. Wreszcie spadek poparcia dla UE
oraz wzrost nastrojow populistycznych generuje kryzys tozsamosciowy. Trudna
sytuacja Unii w wielu aspektach jest zatem bezsprzecznym faktem.

Czy wymienione obserwacje oznaczaja, Ze cala Unia jest w kryzysie? Czy
moze dominuje on tylko w kilku obszarach i panstwach cztonkowskich, podczas
gdy Unia jako calos¢ znajduje sie w dobrej kondycji? Proba odpowiedzi na
powyzsze pytania to wlasnie gtéwna idea oddanej w Panstwa rece ksigzki —
kolejnej pozycji w dorobku Kota Studentow Stosunkéw Miedzynarodowych Uni-
wersytetu Jagiellonskiego. Koncentruje si¢ ona na zdiagnozowaniu przyczyn
i charakteru kryzysu w poszczegélnych obszarach funkcjonowania Unii Euro-
pejskiej wraz ze wskazaniem, czy majg one implikacje lokalne czy ogélnoeuro-
pejskie.

Publikacje otwiera anglojezyczny tekst profesora Janusza Jozefa Weca. Jego
tematem jest dotyczacy lat 2011-2012 wycinek debaty politycznej na temat moz-
liwosci przeprowadzenia drugiej reformy ustrojowej Unii Europejskiej w odpo-
wiedzi na kryzys instytucjonalny. Tekst doktor Agnieszki Nitszke poswiecony
zostal politycznym implikacjom kryzysu gospodarczego nekajacego panstwa UE,
konkretnie zas — analizie przyczyn zmiany politycznej w wybranych panstwach
cztonkowskich. Katarzyna Cymbranowicz w swoim artykule poddala analizie
ewolucje wieloletnich ram finansowych oraz spory i kontrowersje wokot per-
spektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2014-2020. Magdalena Raczynska
z kolei stawia wazne, aktualne pytanie na temat dalszej integracji w dobie kry-



zysu. Jej artykul ma na celu przedstawienie realnych mozliwosci dostosowania
sie Unii Europejskiej w jej obecnym ksztalcie do koncepcji rozszerzania lub
poglebiania integracji oraz wskazanie na potencjalne skutki kazdego wyboru.
Kolejny tekst, autorstwa Adam Kirpszy, poswiecony zostat unijnemu procesowi
legislacyjnemu. Dowodzi on, ze coraz czestsza praktyka negocjowania aktow
prawnych w trilogach oraz zawierania tzw. wczesnych nieformalnych porozu-
mien legislacyjnych moze prowadzi¢ do utraty kontroli Parlamentu Europej-
skiego nad procesem legislacyjnym. Wreszcie ostatni artykul, doktora habilito-
wanego Leszka Kwiecinskiego, przedstawia glowne aspekty zwiazane z zarza-
dzaniem panstwem w ramach obecnie przebiegajgcych proceséw europeizacji.

Redaktorzy publikacji maja swiadomos¢, iz nie wyczerpuje ona swojego
tematu. Tym bardziej wyrazajg wiec nadzieje, ze jako przyczynek do szerszej dys-
kusji stanowic bedzie wartosciowy w nia wklad oraz zainspiruje Czytelnikow do
wlasnych obserwacji biezacej sytuacji Unii Europejskiej.

Rownoczesnie z tego miejsca redaktorzy chcg podziekowac¢ Autorom za
wspotprace. Publikacja ta nie powstalaby takze bez pomocy finansowej Towa-
rzystwa Doktorantéw Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz Rady Kot Naukowych
Uniwersytetu Jagiellonskiego. Przede wszystkim jednak podziekowania naleza
sie doktorowi habilitowanemu Arturowi Gruszczakowi, profesorowi Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego oraz doktor habilitowanej Ewie Bojenko-Izdebskiej — za nie-
oceniong pomoc merytoryczng i recenzje tekstow.

Redaktorzy



Janusz Jozef Wec

Debate on the Second System Reform of the
European Union (2011-2012)

Introduction

The political debate in the European Union (EU) on the possible implementa-
tion of the second system reform of the Union began in Germany in October 2011.
This new reform would complement the European Union's system changes under-
taken on the basis of the Lisbon Treaty of 13 December 2007'. The first part of the
article presents the attitudes of the most important countries, whose representa-
tives participated actively in the debate, or took part in the activities of the
Reflection Group for the Future of the European Union. The second part of the arti-
cle presents the opinions of the Institutions of the European Union, in particular
the European Commission and the European Council, on the proposed reforms.

1. The Attitude of the Member States

1.1.Germany

The debate on the necessity of undertaking the second system reform of the
European Union, which foresees transforming it into a Political Union, was initiat-
ed in Germany by the Finance Minister Wolfgang Schauble. He supported radical

! The debate on the first system reform went on in the European Union from 1996. The subse-
quent stages of the reform were marked by the discussions at the four international conferen-
ces (1996-1997, 2000, 2003-2004 and 2007) and two European Conventions (1999-2000, 2002-
2003). The result of these were: The Amsterdam Treaty of 2 October 1997, The Charter of Fun-
damental Rights of 7 December 2000, The Nice Treaty of 26 February 2001, The Constitutional
Treaty of 29 October 2004 (which was not implemented), and the Lisbon Treaty of 13 Decem-
ber 2007. More on the subject see: ]. ]. Wec, Spor o ksztalt ustrojowy Wspolnot Europejskich
i Unii Europejskiej w latach 1950-2010. Miedzy idea ponadnarodowosci a wspélpraca miedzy-
rzadowa, Krakow 2012, s. 251-384; Idem, Traktat lizbonski. Polityczne aspekty reformy ustrojo-
wej Unii Europejskiej w latach 2007-2009, Krakow 2011, s. 51-299.
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changes of the system in this international organisation in an article titled , The
answer to the crisis is more Europe”, published in ,Die Welt" on 3 October 2011.
The first of the proposed changes was to introduce a common fiscal policy for the
member states within the Eurozone. Another was to strengthen the Institutions of
the European Union, which would eventually lead to a Political Union. According
to Schiuble, without undertaking the system reform of the European Union, its
ability for action would be lost. The establishment of a Political Union would not,
however, be the same as a superstate (Superstaat), but it would create a new form
of cooperation for the member states in the area of governance. National states
would still exist as essential entities, reinforcing the national identity of their
inhabitants in the era of globalization, although their rights would be significantly
limited in favour of the Political Union

On the 14 and 15 November 2011 the 24% Meeting of the Christian Democratic
Union of Germany (Christlich-Demokratische Union Deutschlands — CDU) in Leipzig
accepted a resolution for a European policy titled ,A Strong Europe — a good future
for Germany". It gave significant support for Chancellor Angela Merkel's endeavours
to overcome the debt crisis in the Eurozone, especially in her dispute with Nicolas
Sarkozy, the President of France, regarding the methods to achieve a solution. The
new system reform of the European Union proposed in the document was support-
ed by the CDU, which recognised it as the remedy for overcoming the crisis.

The first stage of the reform would be the radical strengthening of the
Economic and Monetary Union by extending the competencies of the European
Central Bank (ECB), which should never be involved with the purchase of bonds of
indebted member states of the Eurozone (so called eurobonds). It would also
involve the total separation of monetary and fiscal policies; the introduction of
a tax on financial transactions in the European Union, or at least in the Eurozone;
and the establishment of a legal or constitutional, so called debt brake based on the
German model, to prevent excess indebtedness, initially in the Eurozone states and
later in the other European Union member states. The second stage would involve
.the completion” of the process to establish an Economic and Monetary Union by

2 'W. Schéuble, Die Antwort auf die Krise ist ein Mehr an Europa, ,Die Welt", 3. Oktober 2011, S. 1;
Schiuble sieht in 'mehr Europa' die Lésung der Krise, ,Die Welt", 1. Oktober 2011, S. 1.
Schiuble repeated his thoughts on the topic of Political Union in a speech in Frankfurt am
Main on the occasion of the Day of German Unity, see: Schiuble wirbt verstirkt fiir Mehr-Euro-
pa-Plan, ,Die Welt", 2. Oktober 2011, S. 1. The discussion in the European Union regarding the
changes in the Treaties developed from the middle of 2011. One of the first voices in the
discussion was the proposal of Valery Giscard d'Estaing on 1 July 2011 referring to the establi-
shment of the Nations' Congress in the European Union as the body composed of Deputies for
the European Parliament and national parliaments which would be responsible for the key
challenges facing the Union. However, only when Schéuble postulated such radical changes to
the system as the transformation of the European Union into a Political Union, did the discus-
sion acquire new dynamism. For more on the former President of France, see: Giscard d'Esta-
ing opowiada sie za europejskim Kongresem Narodow, EurActiv.pl, http://www.euractiv.pl/
eurowybory/artykul/giscard-destaing-opowiada-si-za-europejskim-kongresem-narodow-002777
(date of access: 10 October 2013).
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introducing new mechanisms for the automatic application of sanctions against
member states which contravene Stability and Growth Pact. The regulations of the
Pact would be incorporated into the treaties of the European Union and included
in the authority of the Court of Justice of the European Union. An agreement would
have to be reached on a new three-phase procedure to prevent a breach of its deci-
sions by the Eurozone member states and, finally, it would be necessary to trans-
form the European Stability Mechanism (ESM) into the European Monetary Fund.
The third stage of the reform, which would be implemented at an unspecified
future date, would transform the European Union into a Political Union. This
would occur after repeated revision of treaties, which should be undertaken by
a new European Convention. The planned reform would initially affect the
European Commission, the European Parliament and the Council of the European
Union. The CDU proposed that the President of the European Commission should
be directly elected by all citizens of the European Union. However, the election of
the Commissioners would be held in accordance with the current regulations. It
also proposed that the Council of the European Union should be established as the
second parliamentary chamber. Both chambers would have the right to initiate leg-
islation, which would weaken the rights of the European Commission, and, subse-
quently, the community method. Moreover, it would be necessary to change the
division of mandates in the European Parliament to reflect ,more strongly (stirker)
than currently” the demographic potential of the European Union's member states.
The CDU also proposed the future establishment of a Defence Union
(Verteidigungsunion) to command the ,European armed forces” within the frame-
work of the Political Union. Despite declaring the political will to maintain the legal
and systemic unity of the European Union, the CDU did not exclude the possibili-
ty of further development of the integration process according to the rules of
strengthened cooperation, or, to the establishment of a ,two speed” Union.
However, this should not lead to the division of the European Union into two
parts®.

The coalition partner — Free Democratic Party (Freie Demokratische Partei —
FDP) — also changed the orientation of its European policy. During the 62" Federal
Meeting in Rostock on 13-15 May 2011 it adopted a resolution titled ,Europe is the
future of Germany"”, giving support to the future transformation of the European
Union into a ,Federal Europe devoid of any centralism™*. However, because of the
increasingly serious Eurozone debt crisis, the FDP adopted a new resolution in 2012

3 24, Bundesparteitag der CDU am 14.-15. November 2011 in Leipzig. Beschlisse. Starkes Europa
— gute Zukunft fir Deutschland. Antrag des Bundesvorstandes der CDU, S. 1-24, website of the
Christian Democratic Union of Germany, http://www.cdu.de/ (date of access: 10 October 2013).
See also: Bundesvorstand der CDU Deutschlands. Antrédge an den 25, Parteitag am 4./5. Dezem-
ber 2012 in Hannover. Starkes Deutschland. Chancen fir Allel, S. 28-30, website of the Chri-
stian Democratic Union of Germany, http://www.cdu.de/ (date of access: 10 October 2013).

4 62. Ordentlicher Bundesparteitag der FDP am 13.-15. Mai 2011 in Rostock. Beschliisse. Europa
ist Deutschlands Zukunft, S. 1-4, website of the Free Democratic Party, http://www.fdp.de/
(date of access: 10 October 2013).
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which included more far reaching proposals. This resolution entitled
~Responsibility for freedom” was confirmed at the 63 Federal Meeting of the FDP
in Karlsruhe on 22 April 2012. The liberals supported the concept to transform the
European Union into a Political Union, strengthening the Common Security and
Defence Policy of the Union and the establishment of European armed forces, with-
out threatening the position of North Atlantic Treaty Organization in Europe in
Europe. Eventually, at an undetermined date, the Political Union would be trans-
formed into a homogeneous ,European union state” (,europdischer Bundesstaat")?’.

In addition to the CDU and FDP, two opposition parties — Alliance '90/Greens
and the Social Democratic Party of Germany (Sozialdemokratische Partei
Deutschlands — SPD) — refocused their programmes on European policy. On
25-27 November 2011, the 33" Federal Conference of the Delegates of Alliance'90/
Greens, meeting in Kiel adopted two new resolutions. In these, the Greens required
the ,completion” of the process to constitute the Economic and Monetary Union
which would rely on the inclusion of an Economic Union and a Fiscal Union®. In
addition, the SPD Federal Meeting conference in Berlin on 4-6 December, adopted
a resolution recommending that the Federal Republic of Germany should refocus
its policy towards the European Union. The Social Democrats supported the con-
cept of the Eurozone countries establishing a Fiscal Union as rapidly as possible and
in the future transforming the European Union into a Political Union’.

However, these proposals were opposed by the Christian Social Union
(Christlich-Soziale Union — CSU) and the political left. Horst Seehofer, the leader of
the CSU, ,categorically opposed the further transfer of power from member states
to Brussels”, and stated that Bavaria will never enter , the road leading to the United
States of Europe”. The Minister of Internal Affairs, Hans-Peter Friedrich (CSU), stat-
ed that the concept to establish a Political Union was nothing but another attempt
to strengthen ,European centralism” in the current European Union by, to some
extent, taking advantage of its fight with the Eurozone debt crisis. Additionally,
a CSU deputy in the Bundestag, Georg Niifllein, stated that the increasing
Euroscepticism in the European Union could not be overcome by successive

> 63. Ordentlicher Bundesparteitag der FDP am 22. April 2012 in Karlsruhe. Beschlisse. Veran-
twortung fur die Freiheit. Karlsruher Freiheitsthesen der FDP fir eine offene Birgergesell-
schaft, S. 96-98, website of the Free Democratic Party, http://www.fdp.de/ (date of access:
10 October 2013).

® 33. Ordentliche Bundesdelegiertenkonferenz am 25.-27. November 2011 in Kiel. Beschlisse.
Die Zukunft ist Europa, S. 1-10, website of the Alliance '90/The Greens, http://www.gru-
ene.de/ (date of access: 10 October 2013); 33. Ordentliche Bundesdelegiertenkonferenz am
25.-27. November 2011 in Kiel. Beschliisse. Europa gewinnt zusammen — oder verliert, S. 1-8,
website of the Alliance '90/The Greens, http://www.gruene.de/ (date of access: 10 October
2013). See also: Sonder-Linderrat am 24. Juni 2012 in Berlin. Beschliisse. Mehr Mut zu Euro-
pa, S. 1-18, website of the Alliance '90/The Greens, http://www.gruene.de/ (date of access:
10 October 2013).

7 Ordentlicher Bundesparteitag der SPD am 4.-6. Dezember 2011 in Berlin. Beschliisse. Neuer
Fortschrift fir ein starkes Europa, S. 109-118, website of the Social Democratic Party of Ger-
many, http://www.spd.de/ (date of access: 10 October 2013).
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attempts to devoid elected national parliaments and the governments of member
states of their existing competences®. However, the only suggestion made by the
political left was the replacement of existing treaties by a European constitution, to
be accepted by referenda in all member states. This would contain proposals for
radical revision of the regulations related to a Common Foreign and Security Policy
(CFSP) as well as policies regarding the area of freedom, security and justice®.

Chancellor Merkel became involved in the debate, only after the CDU adopted its
new resolution related to European policy at their 24" Federal Meeting in Leipzig. Her
first clear reaction to Schduble's statement was made in the Bundestag on
23 November 2011 during discussions on the 2012 budget proposals. She supported
the need for changes in the Union treaties which would include incorporation of the
Stability and Growth Pact into primary law. However, according to Merkel, this would
be only ,the first step towards the establishment of a Fiscal Union" as .a political
structure” (,eines politischen Gebdudes™), in which the harmonisation of some poli-
cies currently residing within the competence of member states would occur®.

Merkel clarified her vision of the Political Union on 7 February 2012 in
a speech devoted entirely to European politics delivered to students in the BELA
Foundation. She proposed that it should be a homogeneous international organisa-
tion with very strong institutions. The European Commission should be transformed
into a real , European Government" with powers which are currently the prerogative
of the governments of member states. The rights of the European Parliament would
be extended significantly and the Council of the European Union, consisting of the
heads of state or government, would form the second parliamentary chamber. Merkel
did not hide the fact that the concept to establish a Political Union, unjustly relin-
quished during the intergovernmental conference in 1990-1991, would be very con-
troversial in certain member states. However, she stated that its implementation is
essential to strengthen the global position of the European Union'".

In her speech at the University of Prague on 3 April 2012 Merkel repeated her
views regarding the establishment of a Political Union'?. Furthermore, on 7 June

8 Schduble sieht in ,mehr Europa” die Lésung der Krise, ,Die Welt”", 1. Oktober 2011 r., S. 1;
Schéubles Forderung nach ,mehr Europa” spaltet Union, ,Westdeutsche Zeitung”, 2. Oktober
2011, S. 1.

9 Program der Partei Die Linke. Beschluss des Parteitages der Partei Die Linke vom 21. bis 23.
Oktober 2011 in Erfurt, bestatigt durch einen Mitgliederentscheid im Dezember 2011, S. 66-68,
website of The Left, http://www.die-linke.de/ (date of access: 10 October 2013).

10 Deutscher Bundestag. Verhandlungen des Deutschen Bundestages. Stenographische Berichte.
17. Wahlperiode, 142. Sitzung am 23. November 2011, S. 16916, website of the Bundestag,
http://dip21.bundestag.de/ (date of access: 10 October 2013).

' Rede von Bundeskanzlerin Angela Merkel bei einer Vortrags- und Diskussionsveranstaltung der
BELA-Foundation am 7. Februar 2012 in Berlin, S. 5, website of the Federal Chancellor,
http://www bundeskanzlerin.de/ (date of access: 10 October 2013).

12 Rede von Bundeskanzlerin Angela Merkel bei der Diskussionsveranstaltung ,Die kiinftige
Gestalt Europas” an der juristischen Fakultit der Karls-Universitit am 3. April 2012 in Prag,
S. 1-6, website of the Federal Chancellor, http://www.bundeskanzlerin.de/ (date of access:
10 October 2013).
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2012, in an interview for ARD television, she advocated the preparation of ,a work-
plan” (,Arbeitsplanes") to establish such an international organisation. During the
interview Merkel made a new suggestion, similar to that in the resolution adopted
by the CDU in November 2011, that the proposed changes should be implemented
according to the rules of enhanced cooperation. The Chancellor argued that a ,two-
speed” Union, which concerns some people, has been a reality for a long time and
gave the Schengen Area and the Eurozone as examples??,

On 4 June 2012 ,Siidddeutsche Zeitung” published an article by the former Foreign
Affairs Minister of the Federal Republic of Germany, Joschka Fischer, in which he
severely criticized the current methods employed by the CDU/CSU/FDP coalition for
combating the Eurozone debt crisis. He accused the Federal government of ,trying to
extinguish the fire with petrol instead of water” and said that ,Merkel's policy to
enforce austerity measures fed the fire". The policy had caused the Eurozone's debt cri-
sis , to be transformed over three years into a real existential crisis”. However, a break-
up of the Eurozone should not be permitted as it could threaten the existence of the
European Union and its common market and would lead to a new global economic cri-
sis of unprecedented proportions. Germany and France should prevent the break-up
of the Eurozone by convincing the Eurogroup to ,endeavour to build a Fiscal Union
and a Political Union”. The Federal Republic of Germany must agree to the establish-
ment of a Fiscal Union, ,guaranteeing the survival of the Eurozone with its economic
power and wealth”, whereas France should agree to the establishment of a Political
Union with common management and common parliamentary control within the
Eurozone. To prevent depression in the Eurozone and to create the conditions
required for economic growth it would be essential to undertake the following three
actions: firstly, conferring the ECB with the right to purchase an unlimited quantity of
bonds of indebted Eurozone member states; secondly, Europisation of debts with the
assistance of Eurobonds, and thirdly, introducing programmes for economic growth'4,

On 26 August 2012 the weekly ,Der Spiegel” surprisingly stated that
Chancellor Merkel required the date for calling the new European convention to be
set during the European Council meeting in December 2012 and that her European
Affairs advisor, Nikolaus Meyer-Landrut, was holding unofficial negotiations in

13 Merkel fiir Europa der zwei Geschwindigkeiten. Interview mit Bundeskanzlerin Angela Merkel
im ARD-Morgenmagazin am 7. Juni 2012, S. 1, Eurip.com, http://www cities. eurip.com/ (date
of access: 10 October 2013); Plan prac nad utworzeniem unii politycznej juz na czerwcowym
szczycie Unii Europejskiej?, EurActiv.pl, http://www.euractiv.pl/nowe-technologie/artykul/plan-
prac-nad-utworzeniem-unii-politycznej-ju-na-czerwcowym-szczycie-unii-europejskiej-003687
(date of access: 10 October 2013).

147, Fischer, Europa steht in Flammen, ,Stddeutsche Zeitung”, 4. Juni 2012, p. 1-2.

15 Der Spiegel”: Merkel domaga si¢ szybko nowego traktatu Unii Europejskiej, wiadomosci.wp.pl,
http://wiadomosci.wp.pl/kat,1356,title, Der-Spiegel-Merkel-domaga-sie-nowego-traktatu-Unii-
Europejskiej wid, 14871894, wiadomosc.html (date of access: 10 October 2013).

16 Merkel chce dyskusji o scislejszej wspolpracy w Unii Europejskiej, wiadomosci.wp.pl,
http://wiadomosci.wp.pl/kat,1356,title, Merkel-chce-dyskusji-o-scislejszej-wspolpracy-w-Unii-
Europejskiej,wid, 14872622 wiadomosc.html (date of access: 10 October 2013).
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Brussels!”. However, this was denied by Chancellor Merkel on the following day'.
Nevertheless, there was no doubt that the Federal Government had done much to
convince the institutions of the European Union and the governments of the mem-
ber states of the need for the second system reform of the European Union.

1.2.Poland

On 28 November 2011 the Polish Minister of Foreign Affairs, Radostaw Sikorski,
delivered a speech titled , Poland and the future of Europe” at the headquarters of the
German Association of Foreign Policy in Berlin. Sikorski's speech had an informal
character and did not reflect the official view of the Polish government, although it
had been agreed with the Prime Minister, Donald Tusk!”. The President, Bronistaw
Komorowski, was informed about the speech only on the day of its delivery?®.

Sikorski's speech, delivered shortly before the important European Council
meeting in Brussels on the 8-9 December 2011, contributed to the discussions on
the methods of overcoming the Eurozone debt crisis. However, it also put forward
proposals for changes in the treaties of the European Union which could be made
only some years in the future. Sikorski stated that the best method of emerging
from the current Eurozone debt crisis would be further deepening of European
integration'®. Without this, a break-up of the Eurozone would be a threat which
would shake the foundations of the common market. He also expressed the opin-
ion that the European Union was currently facing the choice of whether it wished
to be ,a real federation, or not"%.

The first stage of the new system changes in the European Union aiming at its
transition to a Political Union was, according to Sikorski, a sixpack requiring radical
sharpening of the current mandatory rules applied to the fiscal policies of Eurozone
countries and strengthening the coordination of the economic policies of the
European Union's member states. In his opinion, it would be essential to introduce
further instruments to reinforce financial discipline in the Eurozone and in the

7 Polska prezydencja proponuje wzmocnienie Unii Europejskiej, EurActiv.pl, http://www.eurac-
tiv.pl/prezydencja/artykul/polska-prezydencja-proponuje-wzmocnienia-unii-europejskiej-
003129 (date of access: 10 October 2013).

18 Compare the speech of Pawet Gras at the press conference on 1 December 2011: Wcigz wrze po
wystapieniu Sikorskiego — nowe fakty, wiadomosci.wp.pl, http://wiadomosci.wp.pl/
kat, 1342, title, Wciaz-wrze-po-wystapieniu-Sikorskiego-nowe-fakty,wid, 14039284, wiadomosc.
html (date of access: 10 October 2013).

19 This thesis was not completely new because the Prime Minister Donald Tusk had already used
a similar expression in the European Parliament on 6 July 2011 during the presentation of the
Programme of the Polish Presidency. See: Premier w Parlamencie Europejskim: Europa potrze-
buje wiecej solidarnosci, website of The Chancellery of the Prime Minister, https://www.pre-
mier.gov.pl/wydarzenia/aktualnosci/premier-w-parlamencie-europejskim-europa-potrzebuje-
wiecej-solidarnosci.html (date of access: 10 October 2013).

2 Polska a przyszlos¢ Unii Europejskiej”. Radostaw Sikorski, Minister Spraw Zagranicznych RP.
Berlin, 28 listopada 2011 r., s. 4, website of Ministry of Foreign Affairs of the Republic of
Poland, https://www.msz.gov.pl/resource/c2a33d88-7b8d-4fa5-8680-a67a4b2b38af:JCR (date of
access: 10 October 2013).
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European Union. Therefore, the European Commission and the Eurogroup should
obtain the right for ex ante detailed examination ,of all main plans of economic
reforms” which would affect the Eurozone. They could also impose ,sanctions on
the countries that do not implement political recommendations”. The European
Commission, the European Council and the Court of Justice of the European Union
should have the right ,to execute” financial discipline which is defined by the con-
vergence criteria of a 3% budget deficit and a 60% of public debt. Access to the finan-
cial means emanating from the rescue funds would be permitted only for those
countries which observe the ,macrofiscal rules”. The European Commission should
obtain the ,power to intervene” in the policies of those countries which are not
able ,to fulfill their obligations”. The countries required to follow the excessive
deficit procedures would have to present their national budgets to the European
Commission for acceptance. However, the countries ,persistently breaking” the
convergence criteria would have their voting rights suspended?. The basic condi-
tion of all changes designed to repair the debt crisis in the Eurozone should be the
maintenance of the current unity between the zone and the entire European
Union. One of the guarantees for maintaining this unity would be the right of coun-
tries outside the Eurozone to participate in the meetings of heads of state or gov-
ernment and, without voting rights, in the meetings of the finance ministers of
Eurozone member states. The second guarantee would be the maintaining of the
current central position of ,community” institutions in the European Union?,
Another stage in the system changes in the Union would be the reform of its
institutional system which would consist principally in a significant strengthening
of the supranational institutions, especially the European Commission, the
European Parliament and the ECB. The effectiveness of the actions of the European
Commission should be enhanced by reducing the number of members to no more
than 12, introducing the concept of member states rotating the appointment of
commissioners and the appointment of outstanding persons to these positions?.
The reform of the European Parliament should consist principally in the intro-
duction of one general European list for a direct election. However, only a propor-
tion of the deputies would be elected from this list, while the remaining Members
of the European Parliament (MEPs) being elected according to the current princi-
ples. The position of the Parliament should also be strengthened in its procedures
for avoiding excessive deficits and multi-sided supervision. To increase the effec-
tiveness of the Parliament it would be necessary to establish its single location. The
changes in the activity of the ECB would consist in extending its supranational
rights. It should ,(...) become a proper central bank, the lender of last resort, there-
by underpinning the credibility of the whole Eurozone. The ECB must act quickly

2 Tbidem, s. 5-6.
2 Ibidem, s. 5, 7.
2 Ibidem, s. 5-6.
24 Ibidem, s. 6.
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in anticipation of irreversible legislative processes"?*. The changes implemented in
the institutional system would be crowned by unifying the positions of the
President of the European Council and the President of the European
Commission?.

In Sikorski's opinion, following the strengthening of the supranational institu-
tions in the European Union, member states should be guaranteed a catalogue of
permanent prerogatives in the field of national identity, religion, public morality
and some aspects of tax policy?.

Sikorski also appealed to the German government to assist the Eurozone ,to
survive and prosper” for the good of the whole European Union and to take the lead
in the process of new system reforms in the Union. He considered Germany to have
an irreplaceable role in the fight against the debt crisis in the Eurozone because it
has the largest economy in the Union, it is the greatest beneficiary of the European
integration process and, for historical reasons, bears ,a special responsibility” for
defending European peace and democracy?. In his opinion, German inactivity in
the fight against the Eurozone debt crisis and in the process of system reform in
the European Union could prove to be a much greater threat to the Union than its
economic and political power?.

Sikorski's speech was greeted with great approbation by most European com-
mentators, with particular enthusiasm in Germany, although some critical views
were expressed. The speech — agreed with the Federal Government — provided sig-
nificant political support for Chancellor Merkel in her then current dispute with
the French President, Sarkozy, on the proposals for overcoming the Eurozone debt
crisis®. Sikorski supported de facto the German vision for combating the crisis and,
like the Federal government, he indicated the necessity of maintaining the unity
between the Eurozone and the European Union. He also proposed instruments,
similar to those put forward by Germany, to strengthen financial discipline in the
Eurozone and in the European Union®.

% Tbidem, s. 7.

% Tbidem.

% Tbidem, s. 9.

2 Tbidem, s. 9-10.

2 For more, see: B. Koszel, Niemiecko-francuskie przywédztwo w Unii Europejskiej w okresie rza-
dow kanclerz Angeli Merkel, ,Przeglad Zachodni” 2012, nr 2, s. 139.

% Chancellor Merkel also supported the control of budget proposals of member states by the
European Commission and even vetoing them if they were not in accordance with the stated
financial framework. In addition, she postulated introducing provisions in the treaties which
would enable countries breaking the rules to be taken before the Court of Justice of the Euro-
pean Union. President Sarkozy opposed these proposals arguing that the control over the bud-
gets of member states should not be undertaken by eurocrats, but by the European Council.
Furthermore, he required — against Merkel's view — granting the ECB the right to issue euro-
bonds. See: Wazy sie przyszlos¢ Unii Europejskiej. Propozycje zmian traktatowych w Paryzu
i Brukseli, TVP.pl, http://www.tvp.pl/publicystyka/polityka/polska-prezydencja-w-radzie-unii-
europejskiej/aktualnosci/wazy-sie-przyszlosc-unii-europejskiej/5799133 (date of access:
10 October 2013).
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The German newspaper ,Die Welt" evaluated Sikorski's speech as ,great” and
described it as a passionate appeal for significant deepening of European integra-
tion. The national newspaper , Frankfurter Allgemeine Zeitung" stated that Sikorski's
speech confirmed the enormity of the expectations of the European Union with
regard to Germany in the fight against the Eurozone crisis and in the endeavours to
defend the European project against further failures. Moreover, the British weekly
,The Economist” stated that Sikorski's speech proved that significant changes had
occurred in the Polish government, which had stopped being only ,a greedy receiver
of generous help from the West”, and had become the supporter of significant
changes to the current process of European integration®. In turn, the Brussels portal
EUobserver recognised Sikorski's words as ,remarkable for their candour”. While in
other capitals , there has been much muttering about what Germany should or should
not be doing, Poland is the first to come right out and say it aloud"*.

In Poland the opinions about Sikorski's speech varied. Prime Minister Tusk
was decidedly on the side of his Minister of Foreign Affairs, stating that the direc-
tion and principal theses of Sikorski's speech were not only accepted by him, but
were also the result of many months' work by the whole government. According to
Tusk, a significant strengthening of the position of the European Commission and
the ECB in the process of economic and budgetary management in the Economic
and Monetary Union had become essential. In this matter the European
Commission should be subjected to the democratic control of the European
Parliament. Furthermore, in the actions taken for the establishment of the eco-
nomic and budgetary system in the Economic and Monetary Union, the principal
.participate not vote” should be mandatory: , This means that the countries of the
European Union, outside the Eurozone, would participate in all work and meetings
related to the Eurozone, accepting that voting on such matters is the prerogative of
the Eurozone member states". In the Prime Minister's opinion, the European Union
cannot be passive and permit the Eurozone to break up, because then all Poland's
current achievements in the economic area could be lost: ,Our country, like other
European states, is dependent on what happens in the Eurozone. That is why
Poland will make every effort to save the common currency"?.

Evaluting Sikorski's speech, the government spokesperson, Pawet Gras, stated
that it was the continuation of ,our idea, our European idea, which says that we
need more Europe, more solidarity and more European unity in the battle against
the crisis (...) Judging only by the reactions this speech evoked in Europe and the
rest of the world, it is evident that it was well focused and a valuable voice in the
discussion, but it did not solve anything, or complete anything (...) At any moment,

3\ Swiat chwali Sikorskiego: wazny, pelen pasji apel, wiadomosci.wp.pl, http://wiadomosci.wp.pl/
kat,1025895,title,Swiat-chwali-Sikorskiego-wazny-pelen-pasji-apel,wid, 14035938,
wiadomosc.html (date of access: 10 October 2013).

32 Ibidem.
% Polska prezydencja proponuje. .., op.cit.
34 Wciaz wrze po..., op.cit.
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anywhere, the Prime Minister and his ministers are ready for discussions about the
future of the EU and the role and place of Poland in the EU"?,

President Komorowski evaluated Sikorski's speech as ,important”, including
.essential contents” and , the necessary proposals for discussion”. However, he sug-
gested that in the future, ,to avoid emotion”, it would be better if similar speeches
were preceded by ,a debate in the country”. In Poland there is a need for a debate
.between the centres of state authorities and, primarily, a discussion addressed to
Polish public opinion” on the matter of the Polish vision for European integration
and the future of the European Union®,

Deputy Prime Minister and Minister of the Economy, Waldemar Pawlak,
regarded the speech of Sikorski as ,a good impulse for serious discussion about the
future of the Union"® A Platforma Obywatelska (Civic Platform) Member of
Parliament and the former Minister of Justice, Krzysztof Kwiatkowski, stated that
the Polish Foreign Minister ,during his speech in Berlin presented the Polish point
of view in accordance with our national interest"®. The President of the Stefan
Batory Foundation, Aleksander Smolar, described Sikorski's speech as ,excellent”
and ,the most important speech of the Polish Presidency”, as ,the first very serious
Polish voice in the European debate on the future of the European Union"%,

However, the largest opposition party, Prawo i Sprawiedliwosc¢ (PiS; Law and
Justice), were very critical about Sikorski's speech. The President of PiS, Jarostaw
Kaczynski, stated that the Polish Foreign Minister ,put forward a thesis signifi-
cantly limiting the sovereignty of Poland". He even demanded that the Minister of
Foreign Affairs should be put before the State Tribunal. Whereas Joachim
Brudzinski (PiS), well known for speaking bluntly, stated that from Sikorski's
speech ,we find out that today the guarantee for Polish security is the return to the
Fourth Reich and the hegemony of Berlin and Germany (...) it would be good if
Radostaw Sikorski simply packed his case, went back to Washington and started
writing diaries. Then he would do less harm to Polish politics"®.

In January 2012 Sikorski maintained the main themes of his Berlin speech
in the debate ,Facing Europe and the crisis”. Again he supported radical system
changes in the European Union which are necessary, because it has become
.unmanageable”. He stated that these changes ,do not mean the replacement of

% Burza po stowach Sikorskiego. Reakcja prezydenta, wiadomosci.onet.pl, http://wiadomosci.onet.pl/
kraj/burza-po-slowach-sikorskiego-reakcja-prezydenta/j2c8w (date of access: 10 October 2013).

% Wystapienie Sikorskiego nie bylo wystapieniem rzadu. Ale dziwia mnie reakcje w Polsce” —
Pawlak w TOK FM, wiadomosci.gazeta.pl, http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114873,
10731574, Wystapienie_Sikorskiego_nie bylo_wystapieniem rzadu_.html (date of access:
10 October 2013).

3 Burza po sfowach..., op.cit.

% Ibidem.

% Ibidem.

4 Sikorski o sytuacji w UE: .to co konieczne, stalo si¢ niemozliwe", EurActiv.pl,
http://www.euractiv.pl/polityka-zagraniczna/artykul/sikorski-o-sytuacji-ue-to-co-konieczne-stao-
si-niemoliwe-003248 (date of access: 10 October 2013).

17



Janusz J. Wec

national identities, but the creation of an additional European identity”“,
However, seven months later on 28 August 2012, Sikorski partly amended his
attitude regarding the system reform of the European Union when he was a hon-
our guest at the meeting of German Ambassadors held in the Ministry of Foreign
Affairs of the Federal Republic of Germany. He stated that the European Union
should first solve the current problems related to the Eurozone debt crisis and then,
after creating a favourable social climate by solving the crisis, it should endeavour
to amend the treaties®.

1.3.0ther member states of the European Union

The attitude of politicians of other member states towards the system reform
of the European Union varied. Some shared the opinion of the German and some
Polish politicians, that changes in the system of the whole European Union, in par-
ticular its transformation to a Political Union, would be the remedy for overcoming
the crisis. Others thought that the changes should be restricted to the system of the
Eurozone.

The idea of establishing a Political Union was supported by the Belgian
Minister of Foreign Affairs, Didier Reynders. On 9 August 2012 in an article enti-
tled ,Towards a Federal European Union slowly, but certainly”, he supported the
transformation of the European Union into a federation with an increased budg-
et; the European Commission as ,the European Government in the real sense of
the word” and the finance ministry issuing common European bonds. To
strengthen the European Commission, the rule that each country has one com-
missioner should be changed and the number of commissioners should be
reduced. It would be necessary to create a second parliamentary chamber, which
should be the Council of the European Union functioning as the States' Chamber.
According to Reynders, the federalisation of the European Union would not mean
its centralisation, because the role of national states and regions would be pro-
tected by the principal of subsidiarity*.

However, the French politicians approached the system changes of the
European Union proposed by Germany and Poland with considerable reservation,
especially after the election of President Hollande. On 22 June 2012 the French
President, at a press conference in Rome after the meeting of the heads of govern-
ment of the four largest Eurozone countries: Angela Merkel (Germany), Frangois
Hollande (France), Mario Monti (Italy) and Mariano Rajoy (Spain), stated that France
would not agree to the Political Union ,without solidarity”. A few days later the
French Foreign Minister, Bernard Cazeneuve, clarified Hollande's statement by say-

4 Sikorski w Berlinie: najpierw aktualne problemy, potem zmiana traktatéw, EurActiv.pl,
http://www.euractiv.pl/polityka-zagraniczna/artykul/sikorski-w-berlinie-najpierw-aktualne-pro-
blemy-potem-zmiana-traktatow-003907 (date of access: 10 October 2013).

42 Belgia za federalizacja Unii Europejskiej, EurActiv.pl, http://www.euractiv.pl/eurowybory/
artykul/belgia-za-federalizacj-unii-europejskiej-003881 (date of access: 10 October 2013).
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ing the Political Union ,cannot be the initial condition for urgent anti-crisis means”
because this approach carries the risk that ,there will not be either a Political Union
or the means"®. Austrian politicians did not support some of the German and
Polish proposals. In April 2012, during the debates of the Reflection Group on the
Future of the European Union, the Austrian Minister of Foreign Affairs, Michael
Spindelegger, opposed the idea of establishing a super-president of the European
Union. He said that unifying the position of the President of the European
Commission and the President of the European Council would mean combining the
decision making powers of these two institutions*, which would result in signifi-
cant weakening of the community method.

1.4.The Report of the Reflection Group on the Future of the European
Union

The Reflection Group for Affairs on the Future of the European Union was estab-
lished in March 2012 following the initiative of the German Minister for Foreign
Affairs Guido Westerwelle. It was composed of the Ministers of Foreign Affairs of
11 member states of the European Union: Germany, France, Belgium, the Netherlands,
Luxembourg, Poland, Austria, Denmark, Italy, Spain and Portugal. The group met five
times from March to September 2012 discussing subjects such as changes to the insti-
tutional system, democratic life, economic management and the foreign policy of the
European Union and its role in global politics. During the fifth meeting on
17 September 2012 in Warsaw the Reflection Group submitted its final report®.

It was the first document arising from the debate in which two issues were
clearly and explicitly separated: changes in the system of the Eurozone necessary
to overcome the debt crisis (the initial part of the report) and the system changes
in the whole European Union to strengthen its position on the international stage
because of the challenges arising from globalization (the second part of the report).

4 Mini-szczyt w Rzymie za wspieraniem wzrostu gospodarczego, euronews.com, http://pl.euro-
news.com/2012/06/22/mini-szczyt-w-rzymie-za-wspieraniem-wzrostu-gospodarczego/ (date of
access: 10 October 2013); Frangja niechetna, by oddac suwerennosc budzetowa, stawia warun-
ki, wiadomosci.onet.pl, http://wiadomosci.onet.pl/swiat/francja-niechetna-by-oddac-suweren-
nosc-budzetowa-stawia-warunki/lfd33 (date of access: 10 October 2013); Kryzys zadluzeniowy:
Unia polityczna — latwiej powiedzie¢ niz zrobi¢, presseurop.eu, http://www.presseurop.eu/
pl/content/press-review/2142741-unia-polityczna-latwiej-powiedziec-niz-zrobic (date of access:
10 October 2013).

Austrian FM rejects EU 'super-president' idea, EUobserver.com, http://eucbserver.com/tic-
kers/115987 (date of access: 10 October 2013).

Ibidem; K. Blaszkiewicz, UE bedzie miala superprezydenta?, uniaeuropejska.org, http:/www.
uniaeuropejska.org/ue-bdzie-miaa-superprezydenta (date of access: 10 October 2013); Grupa
refleksyjna debatowala o przyszlosci UE, EurActiv.pl, http://www.euractiv.pl/gospodarka/
wywiad/grupa-refleksyjna-debatowaa-o-przyszoci-ue-003840 (date of access: 10 October 2013);
Spotkanie Grupy ds. Przysziosci Unii Europejskiej, website of Ministry of Foreign Affairs of the
Republic of Poland, http://www.msz.gov.pl/pl/aktualnosci/wiadomosci/spotkanie grupy ds_
przyszlosci_unii_europejskiej (date of access: 10 October 2013).
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The signatories to the report unanimously emphasised that it was necessary ,to
adjust an appropriate sequence of activities” and maintain the balance between
them, ,combining the elements possible for current implementation together with
a long term vision of a stronger Europe",

The report recognised the need for implementing system reform of the
Economic and Monetary Union in accordance with guidelines included in the
report of the President of the European Council, Herman Van Rompuy, from June
2012 (presented below) as being both the absolute priority and the short term objec-
tive. Like Van Rompuy, the members of the Reflection Group required: (1) the
establishment of a supervisory mechanism over the banks of the European Union's
member states, which would be mandatory for Eurozone states and voluntary for
the other states in the European Union (integrated financial frameworks), (2) the
creation of supervisory powers over the budgets of member states (although with-
out a precise definition of the rights), but with the full respect for the responsibil-
ity of countries for the preparation of their national budgets, and also communi-
tarisation of the risk of insolvency with respect to state debts (some ministers)
(integrated budget frameworks), (3) coordination of the Eurozone states' economic
policies (integrated frameworks of economic policy) and (4) legitimization of all sys-
tem changes in the Economic and Monetary Union by appropriate extension of the
competences of the European Parliament and national parliaments®.

In their report the Foreign Affairs Ministers clarified the proposals of Van
Rompuy, or they suggested slightly different solutions for the system for the
Economic and Monetary Union. They suggested transforming ESM into the
European Monetary System (integrated financial frameworks)*. They required the
role of the commissioner for economic and financial affairs to be strengthened
within the European Commission (integrated budgetary framework). They pro-
posed the coordination of the economic policies of member states by using the pro-
cedure of enhanced cooperation (especially in the area of labour markets and the sta-
bility of pension systems) and granting a legally binding character, now voluntary, to
the obligations arising from the decisions of Euro Plus Pact (integrated frameworks of
economic policy). Finally, they required the new competences of the European
Parliament to be defined precisely (such as including them in the procedures of the
European Semester, in matters connected with the Euro Plus Pact, or using the
resources of the possible Eurozone budget by the indebted countries) and national
parliaments (giving agreement to any activities undertaken at the Union level and

% Raport konicowy Grupy Refleksyjnej ds. Przysziosci Unii Europejskiej ministrow SZ Austrii, Bel-
gii, Danii, Francji, Hiszpanii, Holandii, Luksemburga, Niemiec, Polski, Portugalii i Wiloch,
s. 1, website of Ministry of Foreign Affairs of the Republic of Poland, http://www.msz.gov.pl/
resource/e0532dac-24b1-4587-8abb-af503f80e215:JCR (date of access: 10 October 2013).

47 Ibidem, s. 3-5. The ideas ,integrated financial frameworks", ,integrated budgetary frameworks”
and ,integrated frameworks for economic policy” are clarified later when analysing the first
report of Van Rompuy.

 Similarly to the CDU in its programme resolution regarding European policy of November
2011.
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referring to the competences of member states [for example national budgets]). In
addition, they wanted the establishment of a permanent joint committee consisting
of representatives of the European Parliament and national parliaments to deal with
the fiscal and economic policies within the framework of the Economic and Monetary
Union®.

After the implementation of system reform of the Economic and Monetary
Union and overcoming the debt crisis in the Eurozone, the aim of the European
Union was to undertake the complex second system reform. Certain actions — pos-
sibly in the short term — should be undertaken on the basis of the existing treaties,
and others — in the long term — by revision of the treaties during discussions at the
convention and during an international conference. The second system reform
should result in an increase in the coherence of the Union's external activities and
improvement of the efficiency of the decision making in this field. It should also
develop a closer cooperation and enhance the Union's effectiveness in its relations
with strategic partners; strengthen other Union policies, especially in the field of
energy and area of freedom, security and justice; lead to changes in the institu-
tional system of the Union; reinvigorate the axiology of the Union and refine its
long-term management.

In order to improve the coherence of the Union's external activities, a complex
and integrated approach to all aspects ,of the EU's position in the international
arena” needs to be established. In particular, it would be necessary to strengthen
the European External Actions Service, which would be best if achieved in 2013, in
the framework of the planned review of the decision of 26 July 2010 regarding its
establishment™; the position of the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy in individual elements of the external action; prepara-
tion of clear rules for cooperation between the High Representative and other
Commissioners; improving the work of the Foreign Affairs Council; increasing the
frequency of meetings of Foreign Affairs Ministers in the Gymnich formula;
strengthening the Common Security and Defence Policy by employing permanent
structured cooperation and increasing the catalogue of its aims beyond the initiative
of combining and providing access to military capabilities (pooling and sharing)®!.
Moreover, the High Representative of the Union, together with the governments of
member states, should undertake the necessary initiatives to tighten the degree of
cooperation and increase the effectiveness of the Union in its relationships with
strategic partners. In the long term the scope for using the procedures for decision
making by qualified majority voting for CFSP matters should be increased, new actions

4 Raport koricowy Grupy..., op.cit., s. 3-5.

% Council decision of 26 July 2010 establishing the organisation and functioning of the Europe-
an External Action Service, Official Journal of the European Union L, 2010, no. 201, p. 32.

51 More on the subject of the initiative of combining and giving access to military capabilities by
NATO and the European Union, see: J. ]. Wec, Pierwsza polska prezydencja w Unii Europejskiej.
Uwarunkowania — Procesy decyzyjne — Osiggniecia i niepowodzenia, Krakow 2012, s. 114.

52 Raport koricowy Grupy..., op.cit., s. 6-7.
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in the defence industry should be undertaken, for example by creating a common mar-
ket for armament projects, and attempts should be made to establish common repre-
sentation of the Union in the fora of international organisations®?.

The strengthening of the energy policy could be undertaken by establishing an
internal energy market based on the Union's energy infrastructure, improvement of
energy efficiency and defining common external energy relationships with the
international environment. The first planned objective of the reform of the policies
related to the area of freedom, security and justice should be the establishment of
»a European Border Service”, but the medium term objective should be the intro-
duction of ,a European Visa"?,

The changes in the institutional system of the European Union would prima-
rily involve the improvement of the efficiency and legitimization of the activities of
specific institutions, especially the European Commission, the European
Parliament and the Council of the European Union. The European Commission
should still play ,the key role as the engine of the community method”, but its
internal organizational structure should be enhanced by the creation of clusters
with a two-level hierarchy of Commissioners, while in the medium term ,the issue
of the number of Commissioners should be addressed”. The changes in the
European Parliament would include the establishment of a European election list,
in addition to the current country lists; the organization of elections on the same
day in all member states; improving the procedure for appointing the President of
the European Commission in the Parliament and strengthening European political
parties which ,would act for an authentically »European political space«”.
Moreover, the position of the national parliaments in the European Union should
be strengthened, for example by tightening cooperation through COSAC
(Conférence des organes spécialisés dans les affaires communautaires et
européennes des parlements de 1'Union européenne) and between committees
from all national parliaments which deal with the same European dossier, and by
participation of MEPs in strategic European debates in national parliaments. The
reform of the Council of the European Union should enhance its cooperation with
the European Council, especially in the preparation for the meetings of the latter
by the General Affairs Council, but in agreement with other Council formations. In
the medium term, the number of permanent presidents of the Council of European
Union formations should be increased and a method to ,find the balance" between
the permanent and rotational presidents should be devised. This undoubtedly
would mean another weakening of the position of the Council Presidency after the
changes introduced by the Lisbon Treaty. Some members of the Reflection Group
supported the combination of the position of the President of the European
Council and President of the European Commission®*.

The strengthening of the European Union's axiology would require the
establishment of a new simpler mechanism for monitoring the methods of com-

5 Ibidem, s. 7.
54 Ibidem, s. 7-8.

22



Debate on the Second System Reform of the European Union (2011-2012)

pliance with the values of the Union by member states. In the case of a state
infringing the Union's values described in Article 2 of the Treaty on European
Union (TEU), the European Commission would prepare a report and issue rec-
ommendations for the state, or would forward the matter to the Council of the
European Union®,

In order to make the long-term management of the European Union more effi-
cient the Reflection Group supported the introduction of changes in the procedures
for the revision of treaties. Both the acceptance and later implementation of treaty
changes (with the exception of the accession of new states to the Union) should fol-
low the method of super-qualified majority voting, which represents the Union's
national populations. The treaty changes would be binding only on those member
states which ratify them. In the long term, the improvement of the management
system in the European Union should be considered by making changes to the cur-
rent division of power. According to some members of the Reflection Group, these
changes could include the direct election of the President of the European
Commission who ,independently would appoint the members of his/her
»European government«"; conferring the right on the European Parliament for leg-
islative initiatives and establishing a second parliamentary chamber consisting of
representatives of member states®,

2. The institutions of the European Union
2.1.The First Report of Herman Van Rompuy

The debate on the system changes in the European Union entered a new
phase following Van Rompuy's presentation of his report titled ,Towards
a Genuine Economic and Monetary Union” at the European Council meeting on
28-29 June 2012. The report had been prepared in close cooperation with the
President of the European Commission, José Manuel Barroso, the President of the
ECB, Mario Draghi and the President of the Eurogroup, Jean-Claude Juncker.
However, this document did not mention the necessity of establishing a Political
Union, but proposed radical strengthening of the Economic and Monetary Union
in the next decade by establishing integrated financial, budgetary and economic
frameworks. All system changes in the Economic and Monetary Union would be
legalised by the appropriate extension of the competences of the European
Union's institutions and national parliaments®’.

The integrated financial framework would include homogenous control of the
banks at the Union and national level, common guarantees of deposits and the pro-

> Ibidem, s. 8.
% Ibidem, s. 89.
57 European Council, Towards a Genuine Economic and Monetary Union. Report by President of

the European Council Herman Van Rompuy. Press Release, Brussels, 26 June 2012, EUCO
120/12, p. 3.
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vision of conditions for the restructuring and orderly liquidation of banks in the
whole European Union. On the basis of Article 127 paragraph 6 of the Treaty on the
Functioning of the European Union (TFEU) the possibility of conferring the ECB
with the rights to control banks in the Eurozone should be considered. , The system
for guaranteeing deposits, the fund for restructuring and the orderly liquidation of
banks” should be under the control ,of a common restructuring organ”. This could
be the ESM*.

The integrated budgetary framework should be based on the Stability and
Growth Pact, the Fiscal Pact and the Fiscal Union. It would be necessary to ,com-
monly agree the limit of the annual budgetary balance and the public debt of par-
ticular member states” in the Eurozone. Any public debt ,above the commonly
agreed level would need to be justified and agreed in advance”. In the medium
term, consideration should be given to the possibility of issuing a common debt
and, in the long term, the establishment of a full Fiscal Union equipped with
a treasury office, or even with a central budget related to national budgets®.

The integrated economic policy frameworks would necessitate the coordi-
nation and convergence of the economic policies of the Eurozone states to coun-
teract the disruptions of the balance and to ensure that the European Union has
the ability to compete in the globalised economy. The integrated economic poli-
cy frameworks would provide the necessary ,completion of financial and fiscal
frameworks”, to guarantee the efficient functioning of the Economic and
Monetary Union®,

As every decision limiting the competences in the budgetary policy is one of
the most sensitive attributes of the sovereignty of member states, the taking of
integrated economic and budgetary decisions in the Economic and Monetary
Union would require the necessary legislation. This could follow the extension of
the competences of the institutions of the European Union, especially those of
the European Parliament, in areas of reform. There should also be significant
involvement of the national parliaments in the decision making process, for
example in matters limiting the rights of member states to decide their budget-
ary policy. The principle of cooperation between the European Parliament and
the national parliaments should be applied, as detailed in the procedures of
Protocol No. 1 relating to the role of national parliaments in the European Union
as set out in the Lisbon Treaty®!.

In his report Van Rompuy also proposed preparing, with Barroso, Draghi and
Juncker, a detailed plan, or schedule, of actions foreseeing the establishment of

58 Tbidem, p. 4-5.
% Tbidem, p. 5-6.
® Ibidem, p. 6.

o1 Ibidem, p. 7. For more on the topic of interparliamentary cooperation and the role of national
parliaments in the legislative process in the European Union, see: ]. ]. Wec, Traktat lizbonski.. .,
s. 214-226.

62 European Council, Towards a Genuine Economic and Monetary Union. Report by..., op.cit., p. 7.
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.a genuine economic and monetary union"®2, The European Council accepted Van
Rompuy's report and required him to prepare the plan in close cooperation with
those named and after consultations with the governments of member states and
the European Parliament. The periodic report on the operation, conducted by the
four presidents, was to be submitted in October 2012 whereas the final report —
by December 2012%,

2.2.The Programme of the European Central Bank

On 6 September 2012 the Governing Council of the ECB, despite the opposition
of the President of the Deutsche Bundesbank, Jens Weidmann, announced the imple-
mentation of a programme called Outright Monetary Transactions (OMT). It assumed
that the ECB could make unlimited purchases of sovereign bonds of the Eurozone
states, without a time limit and the scale of operation. However, the purchases of the
bonds could be undertaken only if three conditions were met. Firstly, they could be
made only on the secondary market, for example commercial banks or investment
funds, and not on the primary market, auctions organised by an individual state,
because the ECB is forbidden by treaties from this form of state financing. Secondly,
they should include short term debt securities, whose term of redemption (maturity)
was from one to three years. Thirdly, before the ECB could commence any actions, the
purchase of bonds on the primary market would need to have been started by the
European Financial Stabilisation Mechanism (EFSM), and in the future, by the ESM.
The fulfilment of the final and most important condition meant that the Eurozone
states interested in receiving financial assistance would have had to implement very
rigorous structural reforms monitored by the European Commission, the ECB and the
International Monetary Fund, the so called troika. The states which have already
received support from the EFSM, as well as those which will endeavour to obtain sup-
port from the EFSM or the ESM, may expect that the ECB will purchase bonds*.

% The meeting of the European Council 28-29 June 2012. Conclusions, Brussels, 28-29 June 2012,
EUCO 76/12, p. 3.

% EBC podjat decyzje w sprawie wprowadzenia programu skupu obligacji — Draghi, website of the
Polish Press Agency, http://biznes.pap.pl/pl/news/search/info/12176343,ebc-podjal-decyzje-w-
sprawie-wprowadzenia-programu-skupu-obligacji-—draghi (date of access: 10 October 2013);
T. Prusek, L. Baj, Twarde warunki skupu obligacji przez EBC, wyborcza.biz,
http://wyborcza.biz/biznes/1,100896,12439102 Twarde_warunki_skupu_obligacji_przez_EBC.h
tml (date of access: 10 October 2013); L. Baj, EBC na ratunek strefie euro, wyborczabiz,
http://wyborcza.biz/biznes/1,100897,12452983,EBC_na_ratunek_strefie_euro.html (date of
access: 10 October 2013); A. Mitraszewska, Komentarze: Czy ratunek dla euro nie przyszedt za
pozno?, wyborcza.biz, http://wyborcza.biz/biznes/1,100896,12452485 Komentarze__Czy_ratu-
nek_dla_euro_nie_przyszedl zahtml (date of access: 10 October 2013). More on the interpre-
tation of the decision of the ECB related to bond purchases, see: K. Koztowska, W sprawie OMT
zderzaja sie poglady krajow poéinocy i krajow potudnia, ObserwatorFinansowy.pl,
https://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/rynki-finansowe/w-sprawie-omt-zderzaja-sie-
poglady-krajow-polnocy-i-krajow-poludnia/ (date of access: 10 October 2013).
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2.3.The European Commission Communication

In his speech to the European Parliament on 12 September 2012, the President
of the European Commission, José Manuel Barroso, called for a public debate on the
new system reform of the European Union and linked it with the direct elections
to the European Parliament in 2014. This debate should lead to calling the
European Convention to prepare a new revision of the treaty. Its aim should be the
transformation of the European Union into ,a federation of national states”.
Barroso also appealed to all European political parties to each nominate a single
common candidate for the President of the European Commission in the next
European Parliamentary elections®.

With reference to the conclusions of the European Council accepted during its
meeting on 18-19 October 2012%, the European Commission published a commu-
nication ,The Action Plan for the Deepened and Genuine Economic and Monetary
Union (EMU): The Beginning of the European Debate on 28 November 2012"%, It
proposed a three-stage schedule of system changes in the Economic and Monetary
Union and the Eurozone, which could be partly implemented on the basis of the
existing treaties, but partly only after treaty revision that would grant new powers
to the European Union®,

In the short term, from six to 18 months, the implementation of the reforms
described in the European Semester and in the ,sixpack” should be undertaken and
a . twopack” (the integrated budgetary frameworks) should be agreed; a uniform
bank control mechanism, followed by a uniform mechanism for the restructuring
and orderly liquidation of banks (the integrated financial frameworks) established;
an ex ante coordination mechanism for the main reforms of economic policy
should be introduced and equipped with ,the instrument for convergence and com-
petitiveness”, which would be outside the multiannual financial frameworks and
would support timely implementation of structural reforms by member states (the
integrated economic policy frameworks)®.

In the medium term of 18 months to five years, it would be essential to estab-
lish a fiscal capability mechanism for the Eurozone, meaning that the Eurozone

% Europejska federacja?, EurActiv.pl, http://www.euractiv.pl/eurowybory/artykul/europejska-
federacja-003952 (date of access: 10 October 2013): Barroso wzywa do federacji narodowych
paidstw w Europie; euro nieodwracalne, website of the Polish Press Agency,
http://biznes.pap.pl/pl/news/search/info/12213528 barroso-wzywa-do-federacji-narodowych-
panstw-w-europie--euro-nieodwracalne (date of access: 10 October 2013). Viviane Reding, the
Commissioner for Justice, had also supported the establishment of the European Federation in
June 2012, see: V. Reding, Przyszed! czas na Federacje Europejska, .Gazeta Wyborcza”, 28 czerw-
ca2012r.,s. 1.

% Meeting of the European Council, 18-19 October 2012. Conclusions, Brussels, 19 October 2012,
EUCO 156/12, p. 6.

7 European Commission, A Blueprint for a deep and genuine Economic and Monetary Union:
Launching a European debate. Press Release, Brussels, 28 November 2012, 1P/12/1272, p. 1-3.

® Tbidem, p. 1, 3.

% Ibidem, p. 1.
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would have a separate budget, which would support those member states which are
in a difficult economic situation. The mechanism could be created on the basis of
.the instrument for convergence and competitiveness”. Consideration should also
be given to the possibility of establishing within its framework a debt amortisation
fund and introducing ,European treasury bills". Together these measures should
result in reduced indebtedness and the stabilisation of the financial markets (inte-
grated budgetary frameworks). Moreover, the coordination of economic policies
should be strengthened, especially in the field of taxes and employment (integrat-
ed economic policy frameworks)”.

In the long term, more than five years, a full Bank Union should be established
and a complete Fiscal and Economic Union implemented. All system changes in the
Economic and Monetary Union and in the Eurozone should be legalised by the appro-
priate extension of the powers of the European Union institutions and by national
parliaments in the areas encompassing the necessary changes. In the future, it would
facilitate the transformation of the European Union into a Political Union’".

2.4.The Second and Third Reports of Herman Van Rompuy

In September 2012, after conducting consultations with the governments of all
member states and representatives of the European Parliament, Van Rompuy pre-
sented his periodic report at the European Council meeting on 18-19 October
201272, On the basis of the conclusions resulting from the discussion on the peri-
odic report during the meeting and with reference to the European Commission
communication of 28 November 2012, Van Rompuy prepared his final report’. As
required by the earlier decisions the two reports were discussed with Barroso,
Draghi and Juncker. The final report was discussed during the meeting of the
European Council on 13-14 December 201274 It contained a three-stage action plan
for completing the process to constitute the Economic and Monetary Union. Part of
this plan could be implemented on the basis of existing treaty regulations, howev-
er, part could be achieved only after revisions of the TEU and TFEU”,

The first stage should have started in December 2012 and was to comprise the
implementation of the following actions: firstly, establishing a uniform control
mechanism (Single Supervisory Mechanism — SSM) over the banking sector; reach-

7° Tbidem, p. 2.

7t Tbidem, p. 2.

72 European Council, Towards a Genuine Economic and Monetary Union. Interim Report, Brussels,
12 October 2012, p. 1-8, website of the Council of the European Union, http://www.consilium.
europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/132809.pdf (date of access: 10 October 2013).

73 Towards a Genuine Economic and Monetary Union, 5 December 2012, p. 1-18, website of the
Council of the European Union, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/press-
data/en/ec/134069.pdf (date of access: 10 October 2013).

7 Meeting of the European Council, 13-14 December 2012. Conclusions, Brussels, 14 December
2012, EUCO 205/12, p. 1-5.

5 Towards a Genuine..., op.cit., p. 18.
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ing an agreement regarding the restructuring and orderly liquidation of banks; har-
monisation of the countries' system of guaranteeing deposits and agreeing the con-
ditions enabling the direct capitalisation of the banks by the financial resources
within the European Stabilisation Mechanism (integrated financial frameworks);
secondly, completing the work to strengthen the budgetary and economic manage-
ment in the Economic and Monetary Union by the implementation of the ,six-
pack”; the introduction of a fiscal pact and agreeing the ,twopack"”; thirdly, the
establishment of the mechanism (frameworks) of the ex ante coordination of the
main economic policy reforms according to Article 11 of the Fiscal Pact (integrated
economic policy frameworks)”.

The completion of the first stage should result in the strengthening of the
management of public finance and should break the ties between the banks and
governments, which was one of the main causes of the debt crisis in the Eurozone.
In this way the probability of the future occurrence of a new systemic bank crisis
would be reduced”. The single supervisory mechanism, which would be composed
of the ECB and the national organs for bank supervision, should encompass all
banks in the Eurozone states. However, in the future, banks in the countries out-

76 These new solutions should secure the coordination of the annual budgets of the Eurozone's mem-
ber states in the ex ante method (,twopack”) and they should strengthen the supervision of the
Eurozone states which are experiencing financial difficulties (integrated budgetary frameworks).

77 Towards a Genuine..., op.cit., p. 4.

78 Because bank supervision, management of banks in a crisis situation as well as restructuring
and orderly liquidation of banks have to date been in the hands of member states, the Euro-
pean Union did not have efficient management instruments in the crisis. Because of this there
was a large probability of the occurrence of the system bank crisis.

7 Towards a Genuine..., op.cit., p. 5-8. On 13 December 2012 in the morning, shortly before the
meeting of the European Council, the Economy and Financial Affairs Council reached a politi-
cal agreement after a few months of negotiation regarding two drafts regulations: regulation
conferring specific tasks on the European Central Bank concerning policies relating to the pru-
dential supervision of credit institutions and regulation amending regulation establishing
a European Banking Authority. The single supervisory mechanism is to consist of the ECB and
the appropriate national bodies. The ECB should have direct supervision over the banks, but in
close cooperation with the national bodies for bank supervision. The ECB task referring to the
monetary policy will be separated from its supervision tasks to eliminate conflicts of interest
between the two duties. With regard to this matter, the Supervisory Council will be established
within the ECB and will be responsible for the implementation of the supervisory tasks. The
states outside the Eurozone, but participating in the single supervisory mechanism, will have
tull rights, including voting rights, in the Supervisory Board. The drafts decisions prepared by
the Supervisory Council will be regarded as having been accepted unless they are rejected by
the Governing Council of the ECB. The national supervisory bodies will still be responsible for
all tasks not given to the ECB (such as consumer protection, money laundering, payment servi-
ces and bank branches in third countries). The European Banking Authority will maintain its
rights for the preparation of a uniform collection of regulations and ensuring the convergence
and the unity of the supervisory practices. The ECB will begin undertaking the task in the SSM
from 1 March 2014, or 12 months after the introduction of the appropriate regulations, see:
Council of the European Union, Council agrees position on bank supervision. Press Release,
Brussels, 13 December 2012, 17739/12, p. 1-2.
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side the Eurozone would have an opportunity to join after signing an agreement for
.close cooperation” with the ECB. Once the single supervisory mechanism has
reached its full operational capacity, subordinate banks could count on direct capi-
talisation from the resources of the ESM”,

In the second stage, which was to begin in 2013 and end in 2014, the follow-
ing aims should be achieved: firstly, the creation of a single body, managed by the
ECB, for the restructuring and orderly liquidation of banks with appropriate secu-
rity guarantees (integrated financial framework); secondly, the establishment of
a mechanism for the coordination and convergence of the economic policies of the
Eurozone states on the basis of the reform agreements signed jointly by the mem-
ber states and the Union's institutions. These agreements would contain a sched-
ule of the agreed reforms dealing principally with the strengthening of competi-
tiveness and economic growth. In return for agreeing to implement the structural
reforms the member states would receive financial support from the European
Union budget, however, on a temporary basis and, therefore, not being encom-
passed by the multiannual financial frameworks (integrated economic policy
framework)?.

The completion of the second stage would be marked by the establishment of
a fully integrated financial framework and the creation of the mechanism for the
coordination and convergence of the economic policies of the Eurozone member
states. The fully integrated financial framework would consist of a single supervi-
sory mechanism, a single body for the restructuring and orderly liquidation of
banks and regulations which would guarantee the harmonization of the national
systems for guaranteeing deposits. In this way a complete Banking Union (the
Union of Financial Markets) would be established. The coordination and conver-
gence of economic policies would be reliant on reform agreements, on the basis of
which individual member states would be required to implement structural
reforms, for example on the labour market. Such agreements would be mandatory
for the Eurozone states and voluntary for the other states in the European Union
and they would be written into the procedures of the European Semester. The
European Commission would carry out systematic reviews of the individual mem-
ber states method for implementing the reforms and would be accountable to the
European Parliament®!.

The third stage should start after 2014 and would mark the culmination of the
process of system reform. Two basic tasks should be achieved: firstly, the estab-
lishment of the fiscal capability mechanism, which means a permanent separate
budget for the Eurozone states within which there would be a mechanism for the
amortisation of shocks. Its aim would be to support the Eurozone states afflicted by
cyclical crisis shocks (integrated budgetary framework), and secondly, the strength-

8 Towards a Genuine..., op.Cit., p. 4.
8 Ibidem, p. 7-8, 13-16.
8 Ibidem, p. 5.
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ening of the coordination of economic policies, especially in the area of taxes and
employment. The coordination of employment policies should take into account
the plans for increasing employment prepared by the individual member states
(integrated economic policy framework)®2,

The completion of the third stage should lead to the establishment of a fully
integrated budgetary framework and further strengthening of the coordination of
economic policies. The mechanism of fiscal capability would be financed either
from Eurozone states contributions, or from their own resources (for example
a financial transaction tax), or from both sources. It would not perform the role of
a crisis management instrument, but its aim would be to prevent future crises. It
would reinforce the general economic resistance of the Eurozone states and simul-
taneously it would reduce the likelihood of future interventions by the ESM.
However, the ESM would still be the instrument for managing a crisis. One of the
criteria for a given country to participate in the shock amortisation mechanism, as
an element of the fiscal capability mechanism, could be the country compliance
with the obligations arising from the reform agreements. The fiscal capability
mechanism could create the foundations for the future introduction of a common
issue of debt within the Eurozone, which means raising loans. A fully integrated
budgetary framework would require the establishment of a special treasury organ
with clearly defined fiscal powers®.

The system changes in the Economic and Monetary Union and the Eurozone
should be legalized by an extension of the EU institutions' powers, especially the
European Parliament and the national parliaments. In the integrated financial
framework the ECB, as the single supervisory mechanism and the future single
body for restructuring and the orderly liquidation of banks, should be accountable
at the Union level, and national parliaments should be kept informed about that.
However, in the integrated budgetary and economic policy frameworks they should
take part in the procedures for signing the agreements by the governments of
member states with the EU institutions and in the procedures of the European
Semester. It would also be necessary to establish new mechanisms for closer coop-
eration between the European Parliament and national parliaments on the basis of
Protocol No. 1 on the role of national parliaments in the European Union as given
in the Lisbon Treaty and in Article 13 of the Fiscal Pact?®,

The European Council accepted Van Rompuy's final report and ordered the
Council of the European Union and the European Parliament to urgently agree
a ,twopack"; to rapidly achieve political agreement for a regulation conferring spe-

8 Ibidem, p. 9-12; A. Slojewska, Drogi budzet strefy euro, ,Rzeczpospolita”, 7 grudnia 2012 r.,
s. 1; Serafin: na razie bez budzetu dla strefy euro, EurActiv.pl, http://www.euractiv.pl/gospo-
darka/artykul/serafin-na-razie-bez-budetu-dla-strefy-euro-004281 (date of access: 10 October
2013); Niemcy przeciwko obecnej propozycji odrebnego budzetu dla strefy euro, wyborcza.biz,
http://wyborcza.biz/Waluty/1,111132,13037641 Niemcy_przeciwko_obecnej_propozycji_odreb-
nego_budzetu.html (date of access: 10 October 2013); T. Bielecki, £agodzenie wstrzaséw nie-
miecka gotowka?, ,Gazeta Wyborcza”, 14 grudnia 2012 r., s. 23.

84 Towards a Genuine..., op.cit., p. 16-17.
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cific tasks on the European Central Bank concerning policies relating to the pru-
dential supervision of credit institutions within a single supervisory mechanism
and regulation amending regulation establishing a European Banking Authority.
Additionally, they were required to complete the negotiations on the regulation and
the directive regarding the capital requirements of banks, thanks to which the
financial sector would be better prepared for risk management and the amortiza-
tion of shocks. Furthermore, by June 2013, a compromise should be reached
between the European Commission (which should only prepare suitable legislative
proposals), the Council of the European Union and the European Parliament with
regard to the bank recovery and resolution directive and the directive on deposit
guarantee scheme. At the same time the European Union entrusted Van Rompuy
with the task of preparing, in cooperation with Barroso and after consultation with
the member states' governments, the schedule of actions regarding the following:
firstly, closer ex ante coordination of the main reforms by member states in the
field of economic policy, secondly, the social dimension of the Economic and
Monetary Union, thirdly, the conditions for the feasibility of the reform agree-
ments between the governments of member states and the EU institutions, and
fourthly, financial support for member states which undertake the implementation
of structural reforms, on the basis of these agreements®.

Final Remarks

The debate on the second system reform of the European Union, which com-
menced at the end of 2011, was one of the results of the protracted debt crisis in
the Eurozone. To date, the course of the debate has made it clear that the govern-
ments of some member states believed that the condition for overcoming the debt
crisis should be changes restricted to the Eurozone system. However, the govern-
ments of other states regarded changes in the system of the whole European Union,
involving, for example, its transformation into the Political Union, as the remedy
for overcoming the crisis. The governments of the majority of member states
believed that system changes in the whole European Union would strengthen their
position in the international arena. The three reports of Herman Van Rompuy,
which were prepared in cooperation with Barroso, Draghi, and Juncker and pre-
sented to the European Council in June, October and December 2012, led to the
preparation of the action plan to establish the Economic and Monetary Union. This
would be achieved by creating the integrated financial, budgetary and economic
frameworks, which would, as a consequence, overcome the Eurozone debt crisis.
The report of the Reflection Group on the Future of the European Union of
September 2012 contained the proposal to implement the second complex system
reform in the history of the European Union. However, the pragmatic approach
taken by the governments of most European Union member states, which firstly

8 Meeting of the European Council, 13-14 December 2012..., op.cit., p. 2-5.
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requires the implementation of system changes in the Economic and Monetary
Union and in the Eurozone to overcome the debt crisis, has caused the concept of
the possible transformation of the European Union into a Political Union to be
postponed at least for a few years.

Abstract

The subject of the analysis is the political debate in the European Union on
the possibility of implementing the second system reform of the Union,
which began in Germany in October 2011. This new reform would comple-
ment the European Union's system changes undertaken on the basis of the
Lisbon Treaty of 13 December 2007. The first part of the article presents the
attitudes of the most important countries, whose representatives participated
actively in the debate, or took part in the activities of the Reflection Group for
the Future of the European Union. The second part of the article presents the
opinions of the Institutions of the European Union, in particular the
European Commission and the European Council, on the proposed reforms.
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Polityczne implikacje
kryzysu gospodarczego

w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Czy kryzys gospodarczy moze stac si¢ przyczyng kryzysu politycznego? W doj-
rzalych demokracjach, a takimi bez watpienia sa panstwa nalezgce do Unii Europej-
skiej (UE), poczawszy od 2008 r. mozna bylo obserwowac¢ wplyw zalamania sie
koniunktury gospodarczej na zycie polityczne. Reakcja spoteczenstw w duzej mierze
zalezala od stanu gospodarki i skali kryzysu. Niemniej, mozna méwic¢ o pewnych
wspolnych cechach i tendencjach, ktore dekoniunktura uwidocznita. Pierwsza
z nich jest spadek zaufania spotecznego dla rzadzacych elit, a druga wzrost znacze-
nia partii i ruchéw radykalnych. Niniejszy artykul oparty zostal na analizie wynikow
wyborczych w panstwach cztonkowskich UE w latach 2009-2013. Pod uwage zosta-
ly wziete panstwa, gdzie wybory odbyly sie poza wyznaczonymi konstytucyjnie ter-
minami, co samo w sobie wskazuje juz na pewne objawy kryzysu politycznego.

W ostatnich pieciu latach stowo , kryzys" zrobito zawrotna kariere. Termin ten
pojawial sie w niemal wszystkich artykulach i publikacjach dotyczacych Unii Euro-
pejskiej. Powszechnie zastanawiano si¢ nad przyczynami, przebiegiem oraz konse-
kwencjami kryzysu. Zgodnie z definicja zawarta w ,Slowniku wyrazow obcych
i zwrotow obcojezycznych” kryzys to ,moment, okres przelomu, przesilenie, decy-
dujacy zwrot; okres zalamania gospodarczego™'. Jednak kryzys moze wykraczac poza
sfere ekonomiczng, a negatywne skutki zalamania gospodarczego moga implikowac
kryzysy w innych sferach zycia publicznego. ., Encyklopedia PWN" definiuje kryzys
jako ,okres zalamania, przesilenia i potencjalnego przelomu w funkcjonowaniu

! Kryzys, internetowa wersja .Stownika wyrazow obcych i zwrotéw obcojezycznych” Wladystawa Ko-
palinskiego, http://www.slownik-online.pl/kopalinski/9166D6B09B9554CFC12565ED00458E4F.
php (data dostepu: 21 pazdziernika 2013).
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danego systemu spotecznego lub politycznego”. Wymienia rézne jego rodzaje,
w tym kryzys spoleczny, czyli ,skumulowany stan napiec i konfliktow spotecznych,
ktorych nierozwigzanie na czas powoduje przerwanie dotychczasowego cyklu roz-
wojowego spoteczenstwa, w odroznieniu od konfliktow spotecznych, ktore naru-
szaja jego ewolucyjny rozwoj, ale go nie dezorganizuja”. Drugim rodzajem kryzysu
jest kryzys polityczny, polegajacy na ,zatamaniu sie realizacji okreslonej polityki
i utracie przez grupe rzadzaca przyzwolenia spolecznego”. ,Encyklopedia PWN"
wyroznia ponadto kryzys rzadowy, czyli ,upadek rzadu w wyniku udzielenia mu
przez parlament wotum nieufnosci, co otwiera faze negocjacji miedzypartyjnych,
ktorych celem jest utworzenie nowego rzadu”, a takze kryzys parlamentarny, obja-
wiajacy sie ,utrata wiekszosci przez partie lub koalicje rzadzaca, co prowadzi naj-
czesciej do koniecznosci rozpisania nowych wyborow"?,

Kryzys jest traktowany jako czas testu dla elit rzgdzacych. Obywatele oczekuja,
ze decyzje podejmowane przez politykéw uchronig ich przed negatywnymi skutka-
mi kryzysu lub przynajmniej je zminimalizujg. Gdy tak sie nie dzieje, moze dojs¢ do
przesilenia politycznego, ktére w najbardziej drastycznych przypadkach przybiera
forme politycznej rewolty czy nawet rewolugji. Jednak w dojrzalych demokracjach
wyborcy najczesciej okazujg swoje niezadowolenie poprzez zmiane preferencji
wyborczych, ufajac, Ze nowa ekipa rzadzaca podejmie skuteczniejsze dzialania
w walce z kryzysem. Pogorszenie sytuacji gospodarczej otwiera rowniez nowe moz-
liwosci dla partii radykalnych, ktérych programy cechuje duza doza populizmu, co
przyciaga do nich niezadowolonych wyborcéw szukajacych latwych i szybkich roz-
wigzan dla trudnych i skomplikowanych probleméw gospodarczych i spotecznych?’.

Ogolnoswiatowy kryzys gospodarczy zapoczatkowany upadkiem banku Leh-
man Brothers nie omingl Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich*. Jak uwaza-
ja eksperci, byt to najpowazniejszy od lat 30. XX w. kryzys gospodarczy, a bedaca
jego efektem recesja gospodarcza dotkneta niemal wszystkie panstwa swiata. Para-

2 Kryzys, internetowa wersja ,Encyklopedii PWN", http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/4011371/
kryzys.html (data dostepu: 21 pazdziernika 2013).

3 Populizm moze przybierac rézne zabarwienie ideologiczne. Uznaje sig, ze kazda partia politycz-
na wykorzystuje populizm, starajac sie zdoby¢ jak najwieksze poparcie wyborcow. Tym, co
odroznia partie populistyczne od pozostatych, jest skala odwotywania sie do rozwigzan populi-
stycznych w swoich programach. Wiecej na temat populizmu i mechanizméw wplywu partii
populistycznych na wyborcow — zob. M. F. Plattner, Populism, Pluralism and Liberal Democra-
¢y, .Journal of Democracy” 2010, vol. 21, no. 1, p. 81-92; K. Bachmann, Strategien zur Einddm-
mung populistischer Parteien. Vom Boykott bis zur Beteiligung an der Macht, [w:] R. von Thad-
den, A. Hofmann (Hrsg,), Populismus in Europa — Kriese der Demokratie?, Gottingen 2005,
S. 65-100; L. Rensmann, Populismus und Ideologie, [w:] F. Decker (Hrsg.), Populismus in Euro-
pa, Bonn 2006, S. 59-80.

4 Pigc lat temu upad! bank Lehman Brothers, ,Rzeczpospolita”, 15 wrzesnia 2013 r., strona inter-
netowa dziennika ,Rzeczpospolita”, http://www.rp.pl/artykul/1048165.html (data dostepu:
20 pazdziernika 2013); 1. Sudak, Tak zaczat sie kryzys. 5 lat temu zbankrutowal Lehman Bro-
thers, .Gazeta Wyborcza”, 15 wrzesnia 2013 r., strona internetowa dziennika ,Gazeta Wybor-
cza", http://wyborcza.pl/1,75248,14599193,Tak zaczal sie kryzys_ 5 lat temu_zbankrutowal
_Lehman.html (data dostepu: 20 pazdziernika 2013).
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doksalnie najlepiej ze skutkami kryzysu poradzily sobie te z nich, ktorych gospo-
darki w najmniejszym stopniu oparte byly o sektor ustug, w tym bankowych. Piec
lat od dramatycznych wydarzen na Wall Street gospodarka swiatowa nadal odczuwa
skutki tamtego wstrzasu. W wiekszosci panstw podjete zostaly proby reform sekto-
ra bankowego oraz stworzenia mechanizmow majacych zabezpieczy¢ panstwa
w przyszlosci przed skutkami spekulacyjnych dzialan instytucji bankowych na ryn-
kach finansowych. Jednak w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw dziatania te
okazaly sie niewystarczajgce do uchronienia gospodarki przed dalszymi spadkami
i w efekcie doprowadzily do poglebienia kryzysu.

Unia Europejska, skladajaca sie wowczas z 27 panstw cztonkowskich, znajdo-
wala sie w przelomowym dla siebie momencie. W dniu 13 grudnia 2007 r. podpisa-
ny zostal traktat lizbonski, ktory zakladal przeksztalcenie UE w jednolita organiza-
cje miedzynarodowa z osobowoscia prawnomiedzynarodowa. Jednak ratyfikacja
tego dokumentu napotkala niespodziewane przeszkody. W czerwcu 2008 r. Irland-
czycy nie wyrazili w referendum zgody na ratyfikacje®>. Wydawac sie mogto, ze trak-
tat lizbonski podzieli los swojego poprzednika — traktatu konstytucyjnego, ktory nie
uzyskat aprobaty obywateli w Holandii i Frangji®. Co ciekawe, rozpoczynajacy sie
kryzys gospodarczy pomogt przekonac Irlandczykéw do ponownego referendum
i zmiany’. Po dopelnieniu obowigzku ratyfikacji przez wszystkie panstwa czlon-
kowskie, traktat lizbonski wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. Koincydencja czasowa
kryzysu i wejscia w Zycie tej umowy miedzynarodowej, ktéra stworzyla nowe
mechanizmy decyzyjne, prawdopodobnie uchronita UE przed jeszcze powazniejszy-
mi skutkami zapasci gospodarczej. Jednak metody i srodki walki z kryzysem podej-
mowane przez UE oraz poszczegolne panstwa cztonkowskie nie zawsze spotykaly
sie ze zrozumieniem obywateli, wyrazajacych swoje niezadowolenie poprzez zmia-
ne preferencji wyborczych. W ostatnich pieciu latach mozna byto takze zaobserwo-

> EU reform thrown into turmoil as Irish reject treaty, strona internetowa CNN.com,
http://edition.cnn.com/2008/WORLD/europe/06/13/ireland.eu/index.htm] (data dostepu:
12 wrzes$nia 2013).

6 W tydzien po referendum w Irlandii odbylo sie posiedzenie Rady Europejskiej, podczas ktore-
go przywodcy panstw czlonkowskich debatowali nad przyszloscig traktatu i sposobami unik-
niecia kolejnego impasu. Zob. Przywddcy panstw Unii debatuja nad przyszioscia traktatu,
.Rzeczpospolita”, 19 czerwca 2008 r., strona internetowa dziennika ,Rzeczpospolita”,
http://www.rp.pl/artykul/150850.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

7 Crisis sees Ireland warm to Lisbon treaty, strona internetowa France24.com, http://www.fran-
ce24.com/en/20090130-crisis-poll-ireland-favour-lisbon-treaty-europe (data dostepu: 12 wrze-
$nia 2013). Dodatkowo UE przystala na zadania Irlandii odnosnie niektorych postanowien
samego traktatu. Zob. A. Stojewska, Unia spelnia zadania wiadz Irlandii, ,Rzeczpospolita”,
13 grudnia 2008 r., strona internetowa dziennika ,Rzeczpospolita”, http://www.rp.pl/arty-
kul/26,233465 Unia_spelnia_zadania_wladz_Irlandii.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
Powtorne referendum w Irlandii odbylo sie 2 pazdziernika 2009 r. i zakonczyto sukcesem zwo-
lennikow ratyfikacji — 67% bioracych udzial w glosowaniu opowiedzialo sie za ratyfikacja. Zob.
T. Bielecki, Irlandia powiedziata ,tak”, .Gazeta Wyborcza", 3 pazdziernika 2009 r., strona inter-
netowa dziennika ,Gazeta Wyborcza”, http://wyborcza.pl/1,76842,7106943 Irlandia_powiedzia-
la_ tak .html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
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wac w Europie wzrost poparcia dla partii radykalnych, ktére postanowity wykorzy-
stac kryzys do wzmocnienia swojej pozycji. Sytuacja w tym wzgledzie jest bardzo
zroznicowana i uzalezniona od specyfiki poszczegolnych panstw. Tym, co taczy te
ugrupowania, jest silny eurosceptycyzm?.

1. Analiza przyczyn zmiany politycznej w wybranych panstwach
cztonkowskich w dobie kryzysu gospodarczego

Zmiana u sterow wladzy w dojrzatych demokracjach jest zjawiskiem powszech-
nym, co wiecej jest jedng z cech charakterystycznych dla ustroju demokratycznego,
gdyz wigze sie nierozerwalnie z zasada pluralizmu politycznego. Wybory do parla-
mentu moga potwierdzic legitymacje do sprawowania wtadzy dla dotychczasowego
rzagdu lub dac legitymacje do rzadzenia nowej wiekszosci parlamentarnej’.

Jak zostato juz nadmienione we wprowadzeniu, kryzys gospodarczy jest czasem
szczegolnej proby dla rzadzacych. Obywatele czesto obarczaja wing elity rzadzace za
doprowadzenie do kryzysu lub za brak efektywnej walki z jego skutkami. Moze
wowczas dojs¢ do reorganizacji sceny politycznej i utraty przez rzad wiekszosci
w parlamencie, a w efekcie do koniecznosci przeprowadzenia przedterminowych
wyboréw. Moze to takze nastapic wtedy, gdy rzad poda sie do dymisji, chcac poddac¢
sie ocenie wyborcow i potwierdzi¢ dalsza legitymacje do sprawowania wiladzy.
Wariant ten jest o tyle ryzykowny, Ze — wbrew zamierzeniom — moze doprowadzic
do zmiany u sterow wiladzy.

W czasie trwania kryzysu az w 10 panstwach cztonkowskich UE odbyly sie
przedterminowe wybory parlamentarne. Tabela nr 1 zawiera zestawienie terminow
elekcji wraz z zaznaczonym czasem kadencji'®.

Eurosceptycyzm jest pojeciem dos¢ nieprecyzyjnym. Terminem tym okresla sie wszelkie partie
i ruchy, ktére nie tylko podwazaja caly sens integracji europejskiej i dazg do rozwiazania Unii
Europejskiej, ale takze te podmioty, ktére kwestionujg wybrane obszary dzialann UE badz spo-
s6b wspolpracy w ramach Unii. Wiecej na ten temat — zob. T. Beichelt, EU-Skepsis als Ane-
ignung europdischer Politik, ,Berliner Debatte Initial” 2010, Nr. 2, S. 1-18, strona internetowa
Wydziatu Kulturoznawstwa Uniwersytetu Europejskiego Viadrina we Frankfurcie nad Odra,
http://www.kuwi.europa-uni.de/de/lehrstuhl/vs/politik3/Dokumente/publikationen/berliner
_debatte EU-skeptizismus_6-2010.pdf (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

9 Warto w tym miejscu nadmienic, ze rzad nie zawsze musi posiadac absolutna wiekszos¢ w par-
lamencie. Mozliwe s3 inne warianty. Gdy partia czy koalicja rzagdzaca nie dysponuja bezwzgled-
ng wiekszoscia, wtedy mamy do czynienia z rzgdem mniejszosciowym, ktory kazdorazowo musi
dla swoich projektow budowa¢ dorazng wiekszos¢ w parlamencie. Wiecej na temat koalicji
mniejszosciowych — zob. K. Sobolewska-Myslik, Partie i systemy partyjne na swiecie, Warszawa
2004, s. 148 i nast.

W tabeli nr 1 nie zostaly uwzglednione dane dla Chorwacji, poniewaz panstwo to przystapito
do UE dopiero 1 lipca 2013 r. Mozna w tym miejscu nadmienic, ze ostatnie wybory parlamen-
tarne w tym kraju odbyty sie w 2011 r. po uplywie pelnej czteroletniej kadencji Zgromadzenia
Chorwackiego (Saboru). Zob. Croatia, strona internetowa Parties and Elections in Europe,
http://www.parties-and-elections.eu/croatia.html (data dostepu: 12 pazdziernika 2013).
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Tabela nr 1. Wybory parlamentarne w panstwach czlonkowskich UE

L.p. Pafistwo Kadencja (w latach) Wybory Wybory
1 Austria 5 2008 2013
2 Belgia 4 2007 2010
3 Bulgaria 4 2009 2013
4 Chorwacja 5 2006 2011
5 Czechy 4 2010 2013
6 Dania 4 2007 2011
7 Estonia 4 2007 2011
8 Finlandia 4 2007 2011
9 Francja 5 2007 2012

10 Grecja 4 2012 2012

11 Hiszpania 4 2008 2011

12 Holandia 4 2010 2012

13 Irlandia 5 2007 2011

14 Litwa 4 2008 2012

15 Luksemburg 5 2009 2013

16 Lotwa 4 2010 2011

17 Malta 5 2008 2013

18 Niemcy 4 2009 2013

19 Polska 4 2007 2011

20 Portugalia 4 2007 2011

21 Rumunia 4 2008 2012

22 Stowacja 4 2010 2012

23 Stowenia 4 2008 2011

24 Szwecja 4 2006 2010

25 Wegry 4 2006 2010

26 Wielka Brytania 5 2005 2010

27 Wtochy 5 2008 2013

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie strony internetowej Parties and Elections in Europe,

http://www.parties-and-elections.eu/ (data dostepu: 12 pazdziernika 2013).
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W tabeli nr 1 pobrubieniem zostaly wyréznione panstwa cztonkowskie, w kto-
rych w czasie trwania kryzysu gospodarczego odbyly sie przedterminowe wybory.
Fakt, ze zdecydowano sie w nich zastosowac srodek nietypowy dla demokracji,
moze wskazywac na zwigzek miedzy poglebiajgcym sie kryzysem gospodarczym
a kryzysem politycznym. Jednak jak sie okazuje, nie w kazdym przypadku kryzys
gospodarczy mial wplyw na rozwigzanie parlamentu przed uplywem pelnej kaden-
¢ji. Motywacje w tym wzgledzie byly zro6znicowane — czesto wigzaly sie ze skanda-
lami korupcyjnymi, a nawet obyczajowymi. I tak w Luksemburgu rzad premiera
Jean-Claude'a Junckera podat sie do dymisji po tym, jak na jaw wyszly nieprawidto-
wosci zwiazane z funkcjonowaniem stuzb specjalnych!!. Jednak skandal nie zaszko-
dzil ani wizerunkowi samego premiera, ani tez jego partii, ktéra ponownie wygrala
wybory i sformowala rzad koalicyjny z J.-C. Junckerem na czele (petne zestawienie
oblicza partyjnego rzadéw w omawianych panstwach przed i po przedterminowych
wyborach zawiera tabela nr 2). Takze w Czechach kryzys polityczny nie miat podto-
za ekonomicznego, a w kazdym razie nie bezposrednio. Premier i lider Obywatel-
skiej Partii Demokratycznej, Petr Necas, zostal zmuszony do rezygnacji w wyniku
skandalu korupcyjnego, w ktory zamieszane byly osoby z jego najblizszego otoczenia
politycznego. Jak sie pdzniej okazalo, wsréd podejrzanych znajdowala sie takze Jana
Nagyova, z ktéra premier mial romans'?. Po tych wydarzeniach prezydent Milo$
Zeman powierzyl misje utworzenia nowego rzgdu Jifiemu Rusnokowi, jednak jego
gabinet nie uzyskal poparcia w parlamencie, co przesadzilo o koniecznosci przepro-
wadzenia nowych wyboréw parlamentarnych w pazdzierniku 2013 r.!> Do czasu
zawigzania nowej koalicji i powolania nowego rzadu na czele gabinetu technicznego
stangl J. Rusnok, majacy wyjatkowo stabg pozycje w obliczu braku wiekszosciowego
zaplecza parlamentarnego. W tym przypadku kryzys polityczny, w ktorym pograzyly
sie Czechy, moze mie¢ wplyw na skutecznosc¢ walki z kryzysem gospodarczym.

Inaczej rzecz przedstawiala sie w przypadku Holandii, gdzie premier Mark
Rutte podal rzad do dymisji po tym, jak rzadowe propozycje oszczednosci
w wydatkach publicznych nie znalazly odpowiedniego poparcia w parlamencie.
Te sytuacje mozna bylo poniekad przewidzie¢, poniewaz koalicja rzadzaca nie

117, Neuger, Secrets and Lies in Luxembourg, strona internetowa agencji prasowej Bloomberg,
http://go.bloomberg.com/euro-crisis/2013-07-11/secrets-and-lies-in-luxembourg/ (data dostepu:
12 wrzesnia 2013); Premier Luksemburga podat sie do dymisji przez skandal w stuzbach, .Gaze-
ta Wyborcza”, 11 lipca 2013 r., strona internetowa dziennika ,Gazeta Wyborcza”, http://wybor-
cza.pl/1,75477,14259177 Premier Luksemburga podal sie do dymisji_przez skandal.html
(data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

12 L, Palata, Premier Czech po aferze korupcyjnej: Rezygnuje, ,Gazeta Wyborcza”, 16 czerwca 2013
r., strona internetowa dziennika ,Gazeta Wyborcza", http://wyborcza.pl/1,75477,14113842,Pre-
mier Czech po aferze korupcyjnej Rezygnuje.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
Romans z J. Nagyova doprowadzil do rozpadu nie tylko koalicji, ale takze matzenstwa P. Neca-
sa. W dniu 21 wrzesnia 2013 r. P. Necas poslubit J. Nagyova.

13 7, Mlcochova, J. Lopatka, Czech president picks leftist PM in snub to majority, strona interne-
towa agencji prasowej Reuters, http://www.reuters.com/article/2013/06/25/us-czech-govern-
ment-idUSBREQ500R320130625 (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
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dysponowala stabilng wigkszoscia w parlamencie, tylko opierata sie na luznej
wspolpracy z Partia Wolnosci. Sondaze przedwyborcze wskazywaly na wzrost
poparcia dla Partii Socjalistycznej', jednak partia premiera M. Rutte wiaczyla sie
aktywnie w kampanie i odrobila straty. Dzieki temu po wyborach Partia Ludowa
na rzecz Wolnosci i Demokracji mogla ponownie przystapi¢ do konstruowania
koalicji i rzadu. Tym razem chadecy zdecydowali o zawarciu koalicji z socjalde-
mokratami. Przedterminowe wybory nie tylko potwierdzily legitymacje do spra-
wowania wladzy przez dotychczasowego premiera i jego bezposrednie zaplecze
partyjne, ale daly takze nowemu rzadowi stabilne zaplecze parlamentarne.

W przypadku Irlandii kryzys gospodarczy bezposrednio przyczynit sie do kry-
zysu politycznego. Koalicyjny rzad Briana Cowena, prébujac walczy¢ ze skutkami
zalamania gospodarczego, prowadzit polityke ciec socjalnych, co spotkato sie z nega-
tywnym odbiorem spotecznym!®. W listopadzie 2009 r. w wigekszosci miast irlandz-
kich mialy miejsce masowe demonstracje i strajki. Bezposrednia przyczyng prote-
stow spolecznych byly zapowiedzi dalszych ograniczen wydatkow w budzecie na
2010 r.'® Po burzliwej debacie w parlamencie projekt budzetu w wersji zapropono-
wanej przez rzad zostal przyjety!””. Mimo to sytuacja gospodarcza nadal sie pogar-
szala, co przektadato sie na poziom zycia obywateli. Jednak to nie niezadowolenie
spoleczne przyczynilo sie do upadku rzadu, tylko spory wewnatrzpartyjne. W stycz-
niu 2011 r. gabinet opuscil Micheal Martin, pelnigcy funkcje ministra spraw zagra-
nicznych, a razem z nim kilku innych ministréw'®, Dodatkowo z koalicji wystgpila

4 Dutch Socialists show major gains ahead of Netherlands elections, ,The Guardian”, 26 August
2012, strona internetowa dziennika , The Guardian”, http://www.theguardian.com/world/2012/
aug/26/dutch-rookie-party-netherlands-elections (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

De facto koalicje rzadzacg tworzyly Fianna Fail — Partia Republikanska oraz Partia Zielonych.

Trzecia partia — Postepowi Demokraci — zdotala wprowadzi¢ do parlamentu zaledwie dwoch

deputowanych, ktérzy wspierali rzad symbolicznie. Co wiecej w 2008 r. kierownictwo partii

podjelo uchwale o samorozwiazaniu struktur partyjnych, co nastgpilo w styczniu 2009 r.

Dotychczasowi czlonkowie Postepowych Demokratow, ktorzy chcieli kontynuowac kariery poli-

tyczne, zasilili szeregi Fianna Fail — Partii Republikanskiej lub Rodu Irlandczykéw. Zob. PDs to

donate all archives of party's history to UCD, ,The Irish Time", 10 June 2009, strona interneto-
wa dziennika , The Irish Time", http://www.irishtimes.com/news/pds-to-donate-all-archives-of-

party-s-history-to-ucd-1.780598 (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

Cowen zapowiada ,korekty” budzetowe, strona internetowa Presseurop.eu, http://www.pres-

seurop.eu/pl/content/news-brief/136531-cowen-zapowiada-korekty-budzetowe (data dostepu:

12 wrzesnia 2013). Na marginesie mozna nadmieni¢, ze PKB Irlandii od 2008 do 2009 r. zmniej-

szyt sie 0 7,5%.

7 F. Sheahan, A. Kerr, P. McDonagh, Budget sweeteners, ,The Independent”, 9 December 2009,
strona internetowa dziennika ,The Independent”, http:/www.independent.ie/business/bud-
get/news/budget-sweeteners-26589838.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013). Autorzy przytacza-
nego artykulu ironizowali, ze jedynym pozytywem dla zwyklych obywateli zawartym w budzecie
bylto zmniejszenie akcyzy na alkohol, co biorgc pod uwage drakonskie ciecia w sferze wydatkow
publicznych, byto sprytnym rozwigzaniem ze strony rzadu, by ,znieczuli¢” spoteczenstwo.

n

18 Martin to vote against Cowen, ,The Irish Times", 16 January 2011, strona internetowa dzien-
nika ,The Irish Times", http://www.irishtimes.com/news/martin-withdraws-support-for-
cowen-as-ff-leader-1.870202 (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
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Partia Zielonych, powodujac, ze rzad B. Cowena utracil wiekszos¢ w parlamencie.
W tej sytuacji przedterminowe wybory staly sie koniecznoscig. Wyborcy obarczyli
odpowiedzialnoscig za fatalng sytuacje gospodarcza przede wszystkim Fianna Fail —
Partie Republikanska, czyli glowna partie koalicji rzagdzacej, ktora w wyborach prze-
prowadzonych w lutym 2011 r. uzyskala najgorszy w swojej trwajacej od lat 20. XX
w. historii wynik 17,4%, co w poréwnaniu do wyborow z 2007 r. oznaczalo spadek
o przeszlo 24 p.p."° Po 14 latach przerwy stery rzadéw objeli chadecy z partii Rod
Irlandczykow, ktorzy utworzyli koalicje z socjaldemokratyczng Partig Pracy. Lider
pierwszej z partii, Enda Kenny, w trakcie kampanii wyborczej zapowiadatl odejscie
od polityki cie¢ budzetowych, jednak gdy objal stanowisko premiera, musiat zwery-
fikowac¢ swoje obietnice. Sytuacja gospodarcza kraju oraz zobowiazania miedzyna-
rodowe, szczegdlnie wobec Komisji Europejskiej i Europejskiego Banku Centralne-
go, ktére wsparly finansowo Irlandie w 2010 r. suma 85 mld EUR, spowodowaly, ze
budzet przygotowany przez rzad nie tylko nie zaktadal zmniejszenia cie¢ w wydat-
kach, ale wprowadzat dalsze ograniczenia®. Przypadek Irlandii pokazuje bardzo
wyraznie, jak kryzys gospodarczy moze wplynag¢ na zmiane sytuacji politycznej,
a jednoczesnie w jak niewielkim stopniu sama zmiana polityczna wptywa na kryzys
gospodarczy i minimalizowanie jego skutkow.

Poddajac analizie sytuacje polityczng w Belgii, nalezy mie¢ na wzgledzie specy-
fike tamtejszej sceny partyjnej. W zasadzie funkcjonuja w tym panstwie dwa odreb-
ne systemy partyjne — walonski i flamandzki. Oznacza to, ze po kazdych wyborach
nalezy pogodzi¢ nie tylko interesy partyjne, ale takze regionalne. Po elekgji z czerw-
ca 2007 r. rozmowy w sprawie utworzenia koalicji trwaly az do marca kolejnego
roku. W tym czasie sprawami kraju kierowat rzad tymczasowy?. Ostatecznie udato
sie stworzy¢ koalicje, w sklad ktorej weszly dwie partie flamandzkie — Chrzescijan-
scy Demokraci i Flamandowie oraz Flamandzcy Liberalowie i Demokraci, dwie
walonskie — Partia Socjalistyczna oraz Ruch Reformatorski, a takze ogélnokrajowe
Centrum Demokratyczno-Humanistyczne. Jednak rzad, na czele ktorego stat Yves
Leterme, nie mial latwego zadania, gdyz glownym celem gabinetu bylo przygoto-
wanie projektu reform konstytucyjnych, na co nie wyrazaly zgody partie walonskie.
Premier Y. Leterme podat sie do dymisji w grudniu 2008 r. w wyniku afery korup-
cyjnej. Nowym szefem rzadu zostal Herman Van Rompuy, jednak gdy jesienia 2009
r. zostal wybrany na stanowisko przewodniczacego Rady Europejskiej, problem
obsady stanowiska premiera powrocit. Po krotkich negocjacjach szefem rzadu zostat

19 Dane na podstawie: Ireland, strona internetowa Parties and Elections in Europe,
http://www.parties-and-elections.eu/ireland.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

2 Budget 2012: Help for negative equity homeowners, ,The Irish Independent”, 6 December
2011, strona internetowa dziennika ,The Irish Independent”, http://www.independent.ie/busi-
ness/budget/budget-2012-help-for-negative-equity-homeowners-26799679.html (data dostepu:
12 wrzesnia 2013).

2 Belgium's interim government sworn-in, strona internetowa agencji prasowej Xinhuanet,
http://news xinhuanet.com/english/2007-12/21/content_7290952.htm (data dostepu: 12 wrze-
$nia 2013).
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ponownie Y. Leterme??, lecz i tym razem nie udalo mu sie dokonczy¢ kadencji,
poniewaz w kwietniu 2010 r. jedna z partii koalicyjnych — Flamandzcy Liberatowie
i Demokraci — opuscita rzad. Spowodowato to koniecznosc przeprowadzenia przed-
terminowych wyborow?. Odbyly sie one w czerwcu 2010 r. i przyniosty nieoczeki-
wane zwyciestwo Nowego Sojuszu Flamandzkiego, partii separatystycznej dazacej
do odigczenia Flandrii. Z tego powodu ugrupowanie to jest izolowane na belgijskiej
scenie politycznej. Negocjacje dotyczace utworzenia rzadu podjely pozostate partie
reprezentowane w parlamencie. Trwaly one lgcznie 541 dni i zakonczyly sie utwo-
rzeniem rzadu wielkiej koalicji, w sktad ktorej weszly trzy partie walonskie i trzy fla-
mandzkie. Premierem zostal Elio Di Rupo, pierwszy od 1979 r. szef rzadu pocho-
dzacy z Walonii?*. Kryzys polityczny w Belgii wiazal sie nie tyle z sytuacja gospodar-
cz3, ile podziatami wewnatrz kraju. Model federalizmu belgijskiego w praktyce bliz-
szy jest rozwigzaniom konfederacyjnym. Roznice jezykowe, kulturowe oraz gospo-
darcze miedzy Walonia i Flandria sprawiajg, ze tamtejsze negocjacje koalicyjne sg
bardzo skomplikowane, a rzady oparte o tak szeroki kompromis cechuja sie duza
niestabilnoscig. Mimo to kraj zdotat uniknac negatywnych skutkéw kryzysu gospo-
darczego.

Bez watpienia skutki kryzysu gospodarczego doprowadzily do przesilenia poli-
tycznego w Hiszpanii. Rzadzacy krajem od 2004 r. socjalisci z Hiszpanskiej Socjali-
stycznej Partii Robotniczej nie zdolali zapobiec katastrofie gospodarczej w kraju
w obliczu ogolnoswiatowej recesji. Gospodarka Hiszpanii — zasilana przez ostatnie
dekady pieniedzmi z UE i finansujaca z tych srodkéw drogie inwestycje infrastruk-
turalne — nie byla w stanie poradzic sobie ze spowolnieniem ekonomicznym. Juz
jesieniag 2008 r. doszlo do zalamania na rynku ustug budowlanych, co wywotato
efekt domina i dotkneto rowniez inne sektory gospodarki, a w rezultacie doprowa-
dzilo do recesji. Rzad premiera José Luisa Rodrigueza Zapatero, wbrew obietnicom
wyborczym z marca 2008 r., zaczal wprowadzac¢ programy oszczednosciowe. Nie
przyniosly one jednak znaczacej poprawy sytuacji gospodarczej, a gtownym proble-
mem stalo sie rosnace bezrobocie?”. Niezadowolenie spoteczne doprowadzito do
skrocenia kadencji parlamentu i przeprowadzenia przedterminowych wyborow
jesienig 2011 r. Ich wyniki wskazuja wyraznie, ze wyborcy wing za fatalng sytuacje
gospodarczg obarczyli dotychczasowych rzadzacych - socjalisci stracili przeszlo
15 p.p. poparcia w poréwnaniu z poprzednimi wyborami. Nie oznacza to bynajm-
niej, ze glosy te przeszly na rzecz gtownej oponentki socjalistow, czyli Partii Ludo-
wej. Wprawdzie wygrala ona wybory, jednak zdobyla niespetna piec¢ p.p. wiecej niz

27, G. Neuger, Leterme Returns as Belgian Leader After 2008 Failure (Updatel), strona interne-
towa agencji prasowej Bloomberg, http://www.bloomberg.com/apps/news?pid=newsarchive
&sid=ajKP2zsdw]xc (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

3 Belgium's king accepts Yves Leterme's resignation, strona internetowa BBC News,
http://news.bbc.co.uk/2/hi/europe/8645344.stm (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

24 Belgium close to governing coalition after 18-month gap, strona internetowa BBC News,
http://www.bbc.co.uk/news/world-europe-15978423 (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

% Spain's jobless rate soars to 17%, strona internetowa BBC News, http:/news.bbc.co.uk/
2/hi/business/8016364.stm (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
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w 2008 r. Wynikalo to z faktu, ze rozczarowani rzadami socjalistow wyborcy zagto-
sowali na mniejsze partie lewicowe badz regionalne?. Nowy rzad konserwatywno-
chadeckiej Partii Ludowej z premierem Mariano Rajoy'em walczy ze skutkami kry-
zysu przede wszystkim ograniczajac wydatki budzetowe i szukajac wsparcia w mie-
dzynarodowych instytucjach finansowych. Te metody nie budza spolecznego zado-
wolenia, poniewaz dla zwyklych obywateli oznaczaja kolejne wyrzeczenia?.

Na kotwie przedterminowe wybory mialy zwiazek z zalamaniem sie koalicji
rzadzacej, gdy jedna z partii — Zwigzek Zielonych i Rolnikow — wsparla opozycje
w glosowaniu nad wyrazeniem zgody na przeszukanie mieszkania lidera partii oli-
garchow O lepsza Lotwe?, Wowczas prezydent skorzystal z konstytucyjnego upraw-
nienia i poddat decyzje o rozwigzaniu parlamentu pod referendum, w ktérym 94,3%
bioracych w nim udzial Lotyszy opowiedziato sie za przeprowadzeniem przedter-
minowych wybor6w?. Ich wyniki pokazaly spadek poparcia dla Jednosci, ugrupo-
wania dotychczasowego premiera Valdisa Dombrovskisa. Mimo to polityk ten pozo-
stal na stanowisku szefa rzadu dzieki zawarciu koalicji z dwiema centroprawicowy-
mi partiami — Partia Reform oraz Zjednoczeniem Narodowym ,Wszystko dla
Lotwy!" — ,Ojczyznie i Wolnosci/kotewskim Narodowym Ruchem Niepodlegtosci”.
Zatem takze w przypadku Lotwy o przedterminowych wyborach zdecydowaly kwe-
stie stricte polityczne, a nie ekonomiczne®.

Na Stowacji kryzys gospodarczy posrednio wplynat na decyzje o przeprowa-
dzeniu przyspieszonych wyboréw. Rzeczone panstwo jako czlonek strefy euro bylo
zobowiazane do przyjecia Europejskiego Instrumentu Stabilnosci Finansowej (Euro-
pean Financial Stability Facility — EFSF)?!. Premier Iveta Radi¢ova, obawiajac sie, ze
czes¢ deputowanych koalicji rzadowej zagtosuje przeciwko temu, postanowila pota-

% Dane na podstawie: Spain, strona internetowa Parties and Elections in Europe, http://www.par-
ties-and-elections.eu/spain.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

7 1. House, D. Roman, Spain Jobless Crisis Deepens, ,The Wall Street Journal”, 28 April 2012,
strona internetowa dziennika ,The Wall Street Journal”, http://online.wsj.com/news/articles/
SB10001424052702304811304577360253280172124 (data dostepu: 12 wrzesnia 2013). Jak
zapowiada premier M. Rajoy, przedsiewziete reformy powinny przynies¢ pozytywne efekty
juz w 2013 r., m.in. powinna poprawic sie sytuacja na rynku pracy. Zob. T. Buck, L. Barber,
Spanish PM insists his reform programme will begin to bear fruit this year, ,Financial
Times”, 15 January 2013, strona internetowa dziennika ,Financial Times",
http://www.ft.com/cms/s/2/ 4304{0ba-5efc-11e2-9f18-00144feab49a. html#axzz2PuqlrH6
(data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

% Latvians sack parliament, head to early elections, strona internetowa EurActiv.com,
http://www.euractiv.com/elections/latvians-sack-parliament-head-ea-news-506745 (data doste-
pu: 12 wrze$nia 2013).

» Strona internetowa lotewskiej Centralnej Komisji Wyborczej, http://www.tn2011.cvk.lv/

results. html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

V. Socor, Realignments In Latvia's Political Landscape Ahead of Crucial Elections (Part Two),

strona internetowa The Jamestown Foundation, http://www.jamestown.org/single/?no_cache

=1&tx_ttnews%5Btt_news%5D=38237#.Um10QvnBSh7k (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

3! Wiecej na temat EFSF - zob. strona internetowa European Financial Stability Facility,
http://www.efsf.europa.eu/about/index.htm (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
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czyC te kwestie z glosowaniem nad wotum zaufania dla rzagdu®>. Mimo to jedna
z partii koalicyjnych — Wolnosc i Solidarnos¢ — zaglosowata przeciwko przyjeciu
EFSF. W tej sytuacji premier 1. Radi¢ova rozpoczeta rozmowy z opozycja, w czasie
ktorych uzgodniono, ze w drugim glosowaniu nad EFSF socjaldemokraci popra
rzagd®. Jednak cena tego poparcia byla zgoda na przedterminowe wybory, ktére
zostaly przeprowadzone 10 marca 2012 r. i przyniosly zwyciestwo partii Kierunek —
Socjalna Demokracja. Dzieki wysokiemu poparciu zdobyla ona bezwzgledna wiek-
sz0s¢ glosow w parlamencie — 83 ze 150 mandatéw — i samodzielnie stworzyla rzad,
na czele ktorego stanat lider partii, Robert Fico.

W Stowenii rzad koalicyjny kierowany przez lidera Socjaldemokratéw, Boruta
Pahora, stopniowo tracit poparcie spoleczne i polityczne. Zaréwno obywatele, jak
i liderzy wspotrzadzacych partii, oskarzali premiera o nieradzenie sobie ze skutka-
mi kryzysu i obarczali wing za pogarszajacg sie sytuacje gospodarcza. Wiosng 2011
1. koalicje opuscita Demokratyczna Partia Emerytow Slowenii, a kilka miesiecy poz-
niej takze ugrupowanie Wiasciwie — nowa polityka. W ten sposéb rzad utracit wiek-
szos¢ w parlamencie i bylo tylko kwestig czasu, kiedy opozycja zglosi wniosek
o wotum nieufnosci. Stato sie to we wrzesniu 2011 r. Rzad przegral glosowanie,
a opozycja nie zglosita swojego kandydata na premiera. W tej sytuacji prezydent
zarzadzil przeprowadzenie przedterminowych wyboréw, ktére odbyly sie w grudniu
2011 r. Najwieksze straty poniesli Socjaldemokraci, ktorzy zdobyli zaledwie 10 man-
datéw, podczas gdy w poprzedniej kadencji mieli ich 29. Wybory wygrata nowo
utworzona partia centrolewicowa — Pozytywna Stowenia. Oprocz niej do rzadu
weszly jeszcze cztery partie. Premierem zostal lider Stowenskiej Partii Demokra-
tycznej, Janez Jan$a, jednak po ujawnieniu informacji o korupcji podczas przetargu
na zakup czotgéw dla armii trzy partie koalicyjne wystapily z rzadu, a w lutym 2013 r.
zgloszono wniosek o wotum nieufnosci dla gabinetu. Tym razem jednak opozycyj-
nym partiom udato sie zglosi¢ kandydata na nowego premiera, co uchronito Stowe-
nie przed kolejnymi przedterminowymi wyborami. Nowym szefem rzadu zostala
Alenka Bratusek z Pozytywnej Stowenii®.

Dla wielu komentatoréw zycia publicznego Grecja stala sie synonimem kryzy-
su. To wlasnie w tym panstwie przybral on katastrofalne rozmiary, zmuszajac mie-
dzynarodowe instytucje finansowe do ratowania kraju od bankructwa. Fatalna sytu-
acja gospodarcza przelozyta sie na powainy kryzys polityczny. Warto zaznaczyc
w tym miejscu, Ze ostatnie terminowe wybory odbyly sie w Grecji w 2004 r. Od tego

32 Slovakia votes down eurozone bailout expansion plans, strona internetowa BBC News,
http://www.bbc.co.uk/news/world-europe-15265987 (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

3 Ibidem.

34 Slovakia turns left, ,The Economist”, 11 March 2012, strona internetowa tygodnika ,The Eco-
nomist”, http://www.economist.com/blogs/easternapproaches/2012/03/slovakias-election (data
dostepu: 12 wrzesnia 2013).

% Kryzys polityczny na Stowenii: Opozycja obalita rzad Janszy, Alenka Bratuszek przejmuje wia-
dze, ,Polska. The Times", 28 lutego 2013 r., strona internetowa dziennika ,Polska. The Times",
http://www.polskatimes.pl/artykul/772069, kryzys-polityczny-na-slowenii-opozycja-obalila-rzad-
janszy-alenka-bratuszek-przejmuje-wladze,id,t.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
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czasu obywatele byli wzywani do glosowania czterokrotnie — w 2007 r., 2009 r. i dwa
razy w 2012 r. Na greckiej scenie politycznej od 1974 r., czyli upadku junty wojsko-
wej, dominowaly dwie partie — Nowa Demokracja oraz Panhellenski Ruch Socjali-
styczny. Zalamanie sie sytuacji gospodarczej w Grecji stworzylo mozliwosci dla
nowych podmiotow politycznych, ktére wskazywaly dotychczasowe elity jako gtow-
nych winnych pogtebiajacej sie recesji. Na fali niezadowolenia spolecznego wynika-
jacego z cie¢ w sferze wydatkéw publicznych i wzrostu stopy bezrobocia popular-
nos¢ zdobyty Demokratyczna Lewica, Radykalna Lewica oraz skrajnie prawicowy
Ztoty Swit. Wybory z maja 2012 r. nie wylonily zdecydowanego lidera, co wiecej
zadna z partii nie przekroczyla progu 20% poparcia. W tej sytuacji sformowanie
rzagdu okazalo sie niemozliwe i konieczne bylo przeprowadzenie kolejnego gloso-
wania. W ciggu miesigca sytuacja ulegta zmianie — wyborcy ocenili partie nie tylko
za programy, ktore przedstawily w trakcie kampanii wyborczej, ale takze za posta-
we w czasie negocjacji koalicyjnych miesigc wczesniej. Zarowno Nowa Demokracja,
jak i Radykalna Lewica, odnotowaly wzrost poparcia o 10 p.p. i zdobyly odpowied-
nio 29,7% oraz 26,9% gtos6w?®. Rozmowy miedzy liderami partii doprowadzity do
utworzenia koalicji Nowej Demokracji, Panhelleniskiego Ruchu Socjalistycznego
i Demokratycznej Lewicy. Na czele rzadu stanat lider pierwszej z partii, Andonis
Samaras. W czerwcu 2013 r. Demokratyczna Lewica wystapila z koalicji, nie godzac
sie na dalsze ciecia w wydatkach publicznych. To spowodowalo, ze koalicja Nowej
Demokragji i Panhellenskiego Ruchu Socjalistycznego stala sie koalicja minimalnie
zwycieska, majaca zaledwie trzy glosy przewagi nad opozycja, a to oznacza, ze rza-
dowi bedzie niezwykle ciezko przekonac parlament do dalszych planéw oszczedno-
sciowych i reform spoteczno-gospodarczych?.

2. Wozrost znaczenia partii eurosceptycznych — wybrane przyktady

Pojecie ,eurosceptycyzm” nie doczekalo sie jednej definicji. Zgodnie z wyja-
$nieniem zawartym w ,Oxford English Dictionary” jest to niechec¢ wobec zwieksza-
jacej sie wiadzy Unii Europejskiej®. Ta prosta definicja daje mozliwosc zakwalifiko-
wania do grona partii eurosceptycznych ugrupowan o zroéznicowanym charakterze

% Dane na podstawie: Greece, strona internetowa Parties and Elections in Europe,
http://www.parties-and-elections.eu/greece.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

3 H. Smith, Democratic Left withdraws from Greek coalition government, ,The Guardian”,
21 June 2013, strona internetowa dziennika ,The Guardian”, http://www.theguardian.com/
world/2013/jun/21/democratic-left-withdraws-greek-coalition (data dostepu: 12 lipca 2013).

% Eurosceptic, internetowa wersja ,Oxford English Dictionary”, http://www.oxforddictionaries.
com/definition/english/Eurosceptic?q=Eurosceptic (data dostepu: 12 wrzesnia 2013). Warto
zaznaczy¢, ze oprocz pojecia ,eurosceptycyzm” mozna spotkac takze inne terminy o zblizonym,
lecz nie tozsamym znaczeniu takie, jak ,eurofobia”, ,eurorealizm", ,eurocynizm”. Zob. F. Har-
tleb, A Thorn in the Side of European Elites. The New Euroscepticism, Centre for European Stu-
dies 2011, p. 10, strona internetowa Center for European Studies, http:/www.1888932-
2046.ws/ComTo0l6.0_CES/CES/E-DocumentManager/gallery/Research_Papers/athornintheside-
1.pdf (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
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Tabela nr 2. Oblicze partyjne rzadow przed i po przedterminowych wyborach

L.p. Panstwo  Poprzednie  Rzad Ostatnie Rzad
wybory wybory
1 Belgia 2007 PS, CD&V, VLD, 2010 PS, CD&V, VLD,
MR, CDH MR, CDH, SPA
2 Czechy 2010 ODS, TOP 09, 2013 (wybory 25-26
VV/LIDEM* pazdziernika 2013 r.)
3 Grecja 2012 - 2012 ND, PASOK,
(maj) (czerwiec) DIMAR**
4 Hiszpania 2008 PSOE 2011 PP
5 Holandia 2010  VVD, CDA*** 2012 VVD, PvdA
6 Irlandia 2007 FF, PDs**** GP 2011 FG, LAB
7 Luksemburg 2009 CSV, LSAP 2013 CSV, LSAP
8 Lotwa 2010 V, ZZS 2011 V, RP, NA
9 Stowacja 2010 SDKU, KDH, 2012 SMER-SD
SaS, Most-Hid
10 Stowenia 2008 SD, Zares, LDS, 2011 SDS, DeSUS, NSI,
DeSUS SLS, LGV
0Od 2013 r.:

PS, SD, DL, DeSUS

Objasnienia: * — w 2012 r. doszlo do podzialu wewnatrz VV, w wyniku czego powstata partia LIDEM,
ktora udzielita wsparcia rzadowi; ** — w 2013 r. DIMAR opuscila koalicje; *** — w parlamencie VVD
i CDA byly wspierane przez PPV; **+** — partia przestala istnie¢ w 2009 r.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie strony internetowej Parties and Elections in Europe,
http://www.parties-and-elections.eu/ (data dostepu: 12 pazdziernika 2013). Pelny wykaz partii politycz-
nych pojawiajacych sie w tabeli nr 2 oraz w tekscie znajduje sie na koncu artykutu.

i obliczu ideologiczno-programowym. Niewatpliwie czas kryzysu gospodarczego
sprzyja rozwojowi tego typu inicjatyw, poniewaz czes¢ obywateli uwaza, ze nie
tylko decyzje zapadajace na szczeblu krajowym majg wplyw na ich zycie codzien-
ne, ale takze ustalenia przyjmowane przez instytucje Unii Europejskiej. Warto
mie¢ na uwadze, ze aktualna popularnos¢ partii eurosceptycznych to efekt nie
tylko kryzysu gospodarczego, lecz réwniez naptywu duzej liczby uchodzcow i imi-
grantow spowodowanego dramatycznymi wydarzeniami w Afryce Polnocnej oraz
w Syrii.

Uzasadnienie postaw eurosceptycznych zwiazanych z kryzysem takze nie musi
mie¢ wspolnego mianownika. Dla zilustrowania omawianego fenomenu przedsta-
wione zostang partie eurosceptyczne z Gregji i Niemiec, a zatem panstw czlonkow-
skich, ktore doswiadczyly skutkow kryzysu w zupelnie odmienny sposob.
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Zalamanie gospodarcze w Grecji spowodowato koniecznosc zwrocenia sie przez
wladze kraju o wsparcie finansowe do instytucji miedzynarodowych®. Jednak
pomoc ta byla obwarowana szeregiem zastrzezen i wymogow, ktore Grecja zgodzita
sie wypelni¢. Duza czes¢ obywateli odebrala zobowigzania rzagdu wobec UE jako
zdrade interesow narodowych i utrate suwerennosci, a pogarszajace sie warunki
zycia otwarly przestrzen dla agitacji i popularnosci partii eurosceptycznych. Grecja
jest w tym wzgledzie ewenementem w skali Unii, poniewaz powstaly tam i uzyska-
ly znaczne poparcie partie eurosceptyczne zar6wno po lewej, jak i prawej stronie
sceny politycznej.

Radykalna Lewica, czyli koalicja partii lewicowych®, na czele ktorej stoi chary-
zmatyczny polityk miodego pokolenia, Alexis Tsipras, szuka rozwigzania trudnej
sytuacji Grecji w zmianie charakteru integracji europejskiej. Zdaniem tego ugrupo-
wania nalezy zwroci¢ wieksza uwage na interesy i prawa obywateli, a nie na prefe-
rencje instytucji finansowych. W jego programie wskazuje sie na koniecznos¢ sku-
teczniejszej walki z bezrobociem, m.in. za pomoca tworzenia narodowych progra-
mow zatrudnienia. Inne elementy programowe, ktore przyczynity sie do sukcesu
wyborczego koalicji w 2012 r., to wprowadzenie ubezpieczen na wypadek utraty
pracy i bezrobocia, ustalenie emerytury minimalnej oraz gwarancje dla sektora
ustug publicznych, m.in. stuzby zdrowia i szkolnictwa*. Radykalna Lewica nie jest
przeciwna samej idei integracji europejskiej czy tez cztonkostwu Grecji w Unii Euro-
pejskiej, w tym w strefie euro, lecz zaznacza, ze zaproponowane przez instytucje UE
programy pomocowe okazaly sie nieskuteczne, a nawet mogly przyczynic sie do
pogtebienia kryzysu. Z tego wzgledu ugrupowanie jest traktowane jako umiarkowa-
nie eurosceptyczne, cho¢ jak zauwazaja James K. Galbraith i Yanis Varoufakis, pro-
fesorowie Lyndon B. Johnson School of Public Affairs na Uniwersytecie Teksanskim
w Austin, instytucje finansowe z pewnoscia nie bylyby zadowolone, gdyby Rady-
kalna Lewica wygrala wybory i kolejne tury negocjacji w imieniu Grecji prowadzit-
by Tsipras. Nie bylby on z pewnoscig latwym partnerem, ktéremu mozna by narzu-
ci¢ plan drakonskich oszczednosci®?.

Zupelnie inny typ eurosceptycyzmu prezentuje Ztoty Swit. Jest to partia, ktérg
mozna zaliczy¢ do nurtu skrajnej prawicy, nieukrywajacej fascynacji faszyzmem

® A. Visvizi, Reformy ostatniej szansy, strona internetowa Unii Europejskiej,
http://ec.europa.eu/polska/news/opinie/120215 greckie reformy plhtm (data dostepu:
12 wrzesnia 2013).

% Dla wzmocnienia swojej pozycji Radykalna Lewica rozwaza mozliwos¢ przeksztalcenia dotych-
czas luznej koalicji w partie polityczna. Jednak decyzja w tej sprawie jeszcze nie zapadla. Zob.
Greece's Left-Wing SYRIZA Submits Application for Party Status, ,Kurir”, 23 May 2012, portal
internetowy Kurir, http://kurir.mk/en/2012/05/23/greeces-left-wing-syriza-submits-application-
for-party-status/ (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

4 1. K. Galbraith, Y. Varoufakis, Only Syriza Can Save Greece, ,The New York Times", 23 July 2013,
strona internetowa dziennika ,The New York Times", http://www.nytimes.com/2013/06/24/
opinion/only-syriza-can-save-greece.html? r=2& (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

42 Tbidem.
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i nazizmem. Wystarczy nadmienic, ze jej symbolem jest meander, ktéry do ztu-
dzenia przypomina swastyke. Omawiana partia dziala na scenie politycznej od
20 lat, jednak dopiero na fali kryzysu gospodarczego udato sie¢ jej przebi¢ do szer-
szej swiadomosci spotecznej. W programie Ztotego Switu wiele miejsca poswieca
sie kwestiom polityki imigracyjnej, ktora jest jedna z przyczyn krytyki Unii, ktora
obwinia sie o zbyt liberalna polityke w dziedzinie azylu i imigracji, wskazujac, ze
»obcy" zabieraja miejsca pracy Grekom i s3 odpowiedzialni za wzrost przestepczo-
§ci®. Ztoty Swit podkresla réwniez, ze instytucje UE, ktére udzielily Grecji wspar-
cia finansowego, dokonaly zamachu na suwerennos¢ kraju. W kampanii wybor-
czej liderzy partii, a zwlaszcza jej przewodniczacy, Nikolaos Michaloliakos, prze-
konywali wyborcow, ze po ich zwyciestwie Grecja ,wstanie z kolan" i najpierw
wystapi z unii walutowej, a nastepnie z UE*. Apel wyborczy Ztotego Switu prze-
konal w 2012 r. 7% glosujacych (w wyborach majowych bylto to dokladnie 7%,
a w czerwcu 6,0%)%.

Umownie rzecz ujmujac, w opozycji do Ztotego Switu znalazta sie partia Alter-
natywa dla Niemiec. Przed wyborami do niemieckiego Bundestagu we wrzesniu
2013 r. wyniki czesci sondazy opinii publicznej dawaly temu ugrupowaniu popar-
cie powyzej progu wyborczego, co budzilo niepokéj wsréd pozostatych partii nie-
mieckich, przede wszystkim Unii Chrzescijansko-Demokratycznej czy liberalow
z Wolnej Partii Demokratycznej. Alternatywa dla Niemiec powstata w lutym 2013 r.
jako wyraz sprzeciwu niemieckich podatnikow, ktérzy ponosili koszty walki z kry-
zysem w Grecji, na Cyprze i w innych krajach. Partia ta wymyka sie fatwym typo-
logizacjom. Mozna ja zaliczy¢ do partii liberalnych, czy wrecz neoliberalnych, cho¢
warto zaznaczy¢, ze zarowno jej cztonkami, jak i wyborcami, s3 czestokro¢ dawni
sympatycy chadecji, liberalow, a nawet Socjaldemokratycznej Partii Niemiec*,
Fakt, Ze nowe ugrupowanie 13czy tak rézne srodowiska, powinien rodzi¢ pytania
o program, jednak odpowiedz jest prozaiczna — mozna go sprowadzi¢ do obietni-
cy wystgpienia Niemiec z unii walutowej. W programie wyborczym partii zapisa-
no bowiem, ze ,Niemcy nie potrzebuja euro, a innym panstwom euro szkodzi"*.
Liderzy partii nie kwestionuja przy tym samej idei integracji europejskiej, pod-

V. Georgiadou, Right-Wing Populism and Extremism: The Rapid Rise of ,Golden Dawn" in
Crisis-Ridden Greece, [w:] R. Melzer, S. Serafin (eds.), Right-Wing Extremism in Europe.
Country Analyses, Counter-Strategies and Labor-Market Oriented Exit Strategies, Berlin 2013,
p. 85-97.

4 Strona internetowa Zlotego Switu, http://xaameriki.wordpress.com/faq/ (data dostepu: 12 paz-
dziernika 2013). Strona internetowa w jezyku angielskim zawiera tresci duzo bardziej radykal-
ne niz oryginalna grecka i z tego wzgledu jest przeniesiona na serwer w USA.

% Dane na podstawie: Greece, op.cit.

4 K.-R. Korte, Alternative fiir Deutschland (AfD). Parteiprofil, strona internetowa serwisu Bunde-
szentrale fiir politische Bildung, http://www.bpb.de/politik/wahlen/wer-steht-zur-wahl/bunde-
stag-2013/165526/afd (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).

4 Wahlprogramm Alternative fiir Deutschland. Parteitagsbeschluss vom 14.04.2013, S. 1, strona
internetowa partii Alternatywa dla Niemiec, https:/www.alternativefuer.de/pdf/Wahlpro-
gramm-AFD.pdf (data dostepu: 12 pazdziernika 2013).
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kreslajac koniecznos¢ wewnetrznych reform i powrotu do idei ,Europy panstw”
z ograniczonym wplywem instytucji ponadnarodowych. Czes¢ komentatorow
niemieckiej sceny politycznej zauwaza, ze Alternatywa dla Niemiec glosi hasla
populistyczne, nie przedstawiajgc konsekwencji wyjscia panstwa ze strefy euro®,
Juz w przeszlosci pojawialy sie w Niemczech partie, ktore mialy ten sam postu-
lat, lecz nigdy nie zdolaly zaistnie¢ w szerszej swiadomosci spolecznej.
A zatem dlaczego w tym przypadku bylo inaczej? Powody moga by¢ dwa. Po
pierwsze, partie te zalozyli znani i cenieni w Niemczech ekonomisci — m.in. pro-
fesor Bernd Lucke. Wyborcy otrzymali wiec sygnal, ze ich przeczucia wzgledem
dysfunkcjonalnosci strefy euro sa stuszne, bo potwierdzone autorytetem wybit-
nych specjalistow. Po drugie, nigdy wczesniej kryzys gospodarczy nie zdomino-
wal tak mocno kampanii wyborczej. Poniewaz wszyscy przekonywali do ratowa-
nia strefy euro i spierali sie, jak to zrobic, to naturalnym bylo, Ze musiat pojawic
sie glos, ktory zapytat ,Po co ratowac?”, skoro mozna z unii walutowej wystapic.
Ta argumentacja trafila do 4,7% glosujacych w wyborach do Bundestagu®. Wynik
ten wprawdzie nie dat tej partii reprezentacji w parlamencie, jednak moze by¢
odczytany jako sygnal ostrzegawczy, informujacy, ze nastawienie Niemcow do
Unii zaczyna sie zmieniac.

Podsumowanie

Kryzys gospodarczy nie zawsze musi by¢ rozpatrywany w negatywnym ujeciu.
I cho¢ w pierwszym momencie trudno w to uwierzyc, to z perspektywy partii i sys-
temow partyjnych moze miec¢ on pozytywne skutki. Jest czasem testu dla partii
politycznych, dla ich struktur, stabilnosci elektoratu, ale jest tez sprawdzianem ich
dojrzatosci i odpowiedzialnosci za sprawy publiczne. Podczas kryzysu pojawia sie
pokusa uciekania sie do haset populistycznych i zdobywania w ten sposéb glosow
wyborczych.

Przedstawiona powyzej analiza sytuacji politycznej wskazuje, ze w wiekszosci
przypadkéw udalo sie unikna¢ tego niebezpieczenstwa. We wszystkich 10 panstwach
cztonkowskich, w ktorych w dobie kryzysu doszto do rozpisania przedterminowych
wyborow, rzady objely partie lub koalicje ugrupowan umiarkowanych. Co wiecej, nie
we wszystkich omawianych panstwach powodem przeprowadzenia przyspieszonych
wyborow byly przestanki gospodarcze. Czasem przyczyny nie miaty zwigzku ani z kry-
zysem gospodarczym, ani z funkcjonowaniem Unii Europejskiej, lecz wynikaly z nad-
uzyc elit. Rowniez nie wszedzie wyborcy dokonali zmiany rzadu, co pokazuje, ze nie
zawsze dziala mechanizm obarczania rzadzacych odpowiedzialnoscia za recesje.

% German party says 'no' to the euro, 'yes' to the EU, strona internetowa Deutsche Welle,
http://www.dw.de/german-party-says-no-to-the-euro-yes-to-the-eu/a-16660602 (data dostepu:
12 wrzesnia 2013).

% Dane na podstawie: Germany, strona internetowa Parties and Elections in Europe,
http://www.parties-and-elections.eu/germany.html (data dostepu: 12 wrzesnia 2013).
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Aktualny kryzys przyniost wzrost znaczenia ugrupowan populistycznych i euro-
sceptycznych w wielu panstwach cztonkowskich. Ich dzialalnos¢ sama w sobie jest
szkodliwa, poniewaz w skomplikowanym swiecie wzajemnych zaleznosci miedzy
gospodarkami panstw proponujg one pozornie latwe i szybkie rozwiazania, ktore
prowadza do postaw ksenofobicznych. Jednak duzo bardziej niebezpieczne jest ich
oddzialywanie na pozostale partie polityczne poprzez narzucanie tematow w dys-
kursie publicznym i koniecznos¢ reagowania na nie przez ugrupowania gtéwnego
nurtu. To z kolei powoduje, ze obywatele zaczynaja traktowac te kwestie jako istot-
ne problemy, ktore wymagaja szybkiej interwencji ze strony rzadzacych. Rodzi sie
woweczas niebezpieczne zjawisko spirali Zagdan spolecznych i licytacji miedzy partia-
mi, ktora zaproponuje lepsze i skuteczniejsze rozwigzanie. Tymczasem wiekszos¢
z probleméw w ten sposob wykreowanych ma znaczenie drugorzedne i przeslania
kwestie duzo powazniejszej natury. Przeanalizowane przyklady Grecji i Niemiec
pokazujg, ze populizm i eurosceptycyzm mogg miec bardzo rézne podloza i oblicza.
To z kolei w powazny sposob utrudnia badania nad tym fenomenem oraz jego kla-
syfikacje, dajac pozorne wrazenie, ze eurosceptycyzm jest zjawiskiem przenikaja-
cym wszystkie nurty ideologiczne, podczas gdy w rzeczywistosci jest eklektyczng
ideologig nastawiong na zysk wyborczy i jako taka moze by¢ postrzegana jako ele-
ment tzw. postpolityki. Mimo ze w ostatnich latach eurosceptycyzm znajduje coraz
wiecej zwolennikow, to wiekszos¢ obywateli dostrzega pulapke populizmu w pro-
gramach, ktore sie na nim opieraja.

Wykaz partii politycznych wymienionych w artykule

Belgia

CDH - Centre démocrate humaniste, Centrum Demokratyczno-Humanistyczne

CD&V - Christen-Democratisch en Vlaams, Chrzescijanscy Demokraci
i Flamandowie

MR - Mouvement réformateur, Ruch Reformatorski

N-VA — Nieuw-Vlaamse Alliantie, Nowy Sojusz Flamandzki

OpenVLD - Open Vlaamse Liberalen en Democraten, Flamandzcy Liberalowie
i Demokraci

PS — Parti Socialiste, Partia Socjalistyczna (walonska)

SPA - Socialistische Partij Anders, Partia Socjalistyczna (flamandzka)

Czechy

LIDEM - Liberalni demokraté, Liberalni Demokraci

ODS - Ob¢anska demokraticka strana, Obywatelska Partia Demokratyczna

TOP 09 — Tradice Odpovédnost Prosperita 09, Tradycja Odpowiedzialnos¢
Dobrobyt 09

VV - Vici vefejné, Sprawy Publiczne

49



Agnieszka Nitszke

Grecja

DIMAR - Dimokratiki Aristera, Demokratyczna Lewica

ND - Nea Dimokratia, Nowa Demokracja

PASOK - Panelinio Sosialistiko Kinima, Panhelleniski Ruch Socjalistyczny

SYRIZA - Synaspismos Rizospastikis Aristeras — Enotiké Koinoniké Métopo,
Radykalna Lewica

XA — Chrisi Awgi, Ztoty Swit

Hiszpania

PP - Partido Popular, Partia Ludowa
PSOE - Partido Socialista Obrero Espanol, Hiszpanska Socjalistyczna Partia
Robotnicza

Holandia

CDA - Christen-Democratisch Appel, Apel Chrzescijanisko-Demokratyczny

PvdA - Partij van de Arbeid, Partia Pracy

PVV - Partij voor de Vrijheid, Partia Wolnosci

SP — Socialistische Parti, Partia Socjalistyczna

VVD - Volkspartij voor Vrijheid en Democratie, Partia Ludowa na rzecz Wolnosci
i Demokracji

Irlandia

FF — Fianna Fail — The Republican Party, Fianna Fail — Partia Republikanska
FG - Fine Gael, Rod Irlandczykow

GP - Green Party, Partia Zielonych

LAB - Labour Party, Partia Pracy

PDs - Progressive Democrats, Postepowi Demokraci

Luksemburg

CSV — Chréschtlech Sozial Vollekspartei, Chrzescijarisko-Spoteczna Partia Ludowa
LSAP - Létzebuerger Sozialistesch Aarbechterpartei, Luksemburska Socjalistyczna
Partia Robotnicza

totwa

PLL - Par labu Latviju, O lepsza Lotwe

NA - Nacionala apvieniba ,Visu Latvijai!" — , Tevzemei un Brivibai/LNNK",
Zjednoczenie Narodowe ,Wszystko dla Lotwy!" — ,Ojczyznie i Wolnosci/
Lotewski Narodowy Ruch Niepodlegtosci”

RP - Reformu partija, Partia Reform

V - Vienotiba, Jednosc

ZZS - Zalo un Zemnieku savieniba, Zwiazek Zielonych i Rolnikow
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Niemcy

AfD - Alternative fiir Deutschland, Alternatywa dla Niemiec

CDU - Christlich Demokratische Union Deutschlands, Unia Chrzescijansko-Demo-
kratyczna

FDP - Freie Demokratische Partei, Wolna Partia Demokratyczna

SPD - Sozialdemokratische Partei Deutschlands, Socjaldemokratyczna Partia Niemiec

Stowacja

KDH - Krestanskodemokratické hnutie, Ruch Chrzescijanisko-Demokratyczny

Most-Hid (stow. Most, weg. Hid — ,most"), Most

SaS — Sloboda a Solidarita, Wolnos¢ i Solidarnos¢

SDKU - Slovenska demokraticka a krestanska tunia — Demokraticka strana,
Stowacka Unia Chrzescijaniska i Demokratyczna — Partia Demokratyczna

SMER-SD — SMER - socidlna demokracia, Kierunek — Socjalna Demokracja

Stowenia

DeSUS — Demokratieéna stranka upokojencev Slovenije, Demokratyczna Partia
Emerytéw Slowenii

DL - Drzavljanska lista, Lista Obywatelska

LDS - Liberalna demokracija Slovenije, Liberalna Demokracja Stowenii

LGV - Lista Gregorja Viranta, Lista Gregora Viranta; od 2012 r. — DL

PS - Pozitivna Slovenija, Pozytywna Stowenia

NSi — Nova Slovenija — Kr§éanska ljudska stranka, Nowa Stowenia — Chrzescijanska
Partia Ludowa

SD - Socialni demokrati, Socjaldemokraci

SDS - Slovenska demokratska stranka, Stowenska Partia Demokratyczna

SLS - Slovenska ljudska stranka, Stowenska Partia Ludowa

Zares — Zares — nova politika, Wlasciwie — nowa polityka

Streszczenie

Artykul poswiecony jest analizie przyczyn zmiany politycznej w wybranych
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej w dobie kryzysu gospodarczego.
Pogorszenie sie sytuacji ekonomicznej spowodowalo wzrost niezadowolenia
spolecznego. Obywatele obarczyli odpowiedzialnoscia za kryzys elity rzadzace,
co w efekcie w czesci panstw czlonkowskich doprowadzito do zmiany poli-
tycznej. Wprawdzie wymiana ekip rzadzacych jest permanentna cecha demo-
kracji, jednak kryzys gospodarczy sprawit, ze w okresie 2010-2013 az w 10 pan-
stwach odbyly sie przedterminowe wybory, ktére w wiekszosci przypadkow
doprowadzity do zmiany politycznej. Inng konsekwencja polityczna wynikaja-
ca z kryzysu gospodarczego jest wzrost popularnosci i znaczenia na scenie poli-
tycznej partii o charakterze radykalnym, populistycznym i eurosceptycznym.
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Wprawdzie dotychczas w zadnym panstwie ugrupowania tego typu nie uzy-
skaly bezposredniego wplywu na wtadze, jednak oddzialujg na system partyj-
ny i polityczny posrednio — zmuszajac partie glownego nurtu do reakeji na
radykalne postulaty i doprowadzajac do eskalacji zadan. Artykul zawiera omo-
wienie wybranych przyktadow aktywnosci partii eurosceptycznych i ich roli
w zyciu politycznym poszczegélnych panstw.
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Ewolucja wieloletnich ram finansowych
Unii Europejskiej — kontrowersje wokoét
nowej perspektywy finansowej 2014-2020

Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie wieloletnich ram finansowych
(WRF; okreslanych réwniez jako wieloletnie perspektywy badz plany finansowe —
WPF) Unii Europejskiej (UE), ktore maja obowiazywac po 2013 r. W pierwszej czesci
poruszono kwestie zwigzane z dochodami i wydatkami budzetu ogélnego UE.
Nastepnie zwrocono uwage na istote i znaczenie wieloletnich ram finansowych
w ksztaltowaniu budzetu ogélnego UE w latach 1951-2013. Na koniec przedstawio-
no kilka uwag na temat unijnej debaty nad nowa wieloletnia perspektywa finanso-
wa na lata 2014-2020, zwlaszcza r6znych propozycji i stanowisk Parlamentu Euro-
pejskiego, Komisji Europejskiej i Rady Unii Europejskiej (Rada).

Wieloletnie ramy finansowe Unii Europejskiej s3 wyrazem porozumienia mie-
dzy instytucjami unijnymi, tj. Parlamentem Europejskim, Rada oraz Komisja Euro-
pejska w zakresie priorytetow finansowych. Wprowadzenie perspektyw finanso-
wych pod koniec lat 80. XX w. byto wynikiem rosnacej presji politycznej i instytu-
cjonalnej dotyczacej rownowagi systemu finansowego Wspélnot Europejskich (WE).
Nierzadko na tym tle dochodzito do napiec i konfliktow miedzy organami odpo-
wiedzialnymi za przygotowanie rocznego budzetu ogolnego. Aby temu zapobiec,
Wspélnoty ustanowily nowy system, z ktérym wiazaly wiele nadziei. Z jednej stro-
ny miat on by¢ remedium na coraz wigksze trudnosci z ustalaniem rocznego budze-
tu ogblnego, z drugiej stanowi¢ gwarancje utrzymania dyscypliny budzetowej oraz
stabilng podstawe do realizacji priorytetow i projektow wspoélnotowych. Jednak
pomimo wprowadzenia wieloletnich perspektyw finansowych, negocjacje zaréwno
ich, jak i rocznych budzetow ogoélnych, nadal sg bardzo trudne. Sytuacja ta jest zwia-
zana przede wszystkim z nieustajacymi napieciami miedzy instytucjami unijnymi,
zwlaszcza miedzy Radg a Parlamentem Europejskim, ktory ma ambicje pelnego
uczestnictwa w procedurze budzetowej. Ponadto wyzej wspomniane trudnosci
negocjacyjne zwigzane sa z problemem zbilansowania budzetu ogélnego w kontek-
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Scie poszerzania i poglebiania procesow integracyjnych w UE, przy jednoczesnie
malejacej sktonnosci panstw cztonkowskich do zwiekszania transferow do budzetu
ogolnego na realizacje celow i zadan Unii. Z tej perspektywy wydaje sie, ze prace nad
projektem wieloletniego budzetu UE na lata 2014-2020 s3 dodatkowo jeszcze bar-
dziej utrudnione i nietypowe.

Debata i proces tworzenia nowych ram finansowych dobiegajg konca. Przed-
stawienie biezacej dyskusji ma na celu podkreslenie probleméw finansowania
wspolnych dzialan UE oraz zwrdocenie uwagi na koniecznos¢ wielostronnego anali-
zowania szczegélowych rozwigzan dotyczacych dochodéw i wydatkéw budzetu
zarowno obecnie, jak i w przyszlosci.

1. Budzet Unii Europejskiej — stan obecny i perspektywy

Procesy integracyjne, ktore poczatkowo zachodzily we Wspélnotach, a nastep-
nie w Unii, w aspekcie finansowym wigzaly sie ze stale zwiekszajacym sie zakresem
celow i zadan oraz obszaréw wspolnych dzialan. Ich finansowanie lezalo w gestii
panstw czlonkowskich. Utworzenie autonomicznego zrodla finansowania bylo jedy-
nie kwestig czasu.

Zgodnie z powszechnie obowigzujaca definicja budzet UE jest planem docho-
dow i wydatkéw sporzadzanym na okres jednego roku kalendarzowego we wspol-
nej europejskiej walucie. Od 1988 r. budzet ogolny jest ustalany z uwzglednieniem
wieloletnich perspektyw finansowych, ktore dla kazdego roku budzetowego okre-
slajg dopuszczalne 1aczne kwoty dochodéw i wydatkéw uznanych za niezbedne dla
prawidlowego funkcjonowania UE. W przeciwienstwie do budzetéw narodowych,
budzet ogblny nie moze przekroczy¢ poziomu 1,24% dochodu narodowego brutto
(DNB) panstw cztonkowskich, co jest zwigzane z zasadg pomocniczosci, zgodnie
z ktora srodki z budzetu unijnego s3 przeznaczane na Scisle okreslone cele i zada-
nia. Obecnie unijny system finansowy jest prowadzony w ramach budzetu ogélne-
go oraz srodkéw pozabudzetowych, ktore go uzupelniaja (tj. sSrodkéw pochodzacych
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego). Aby oceni¢ istote i znaczenie budzetu unijnego, nalezy poréwnac go
z budzetem narodowym dowolnego panstwa cztonkowskiego badz tez z budzetem
dowolnej organizacji miedzynarodowej. Dopiero wowczas mozna dostrzec jego
wyjatkowosc. Unijny plan dochodéw i wydatkow charakteryzuje sie wyrazng specy-
fika. Na tle innych wyroznia sie tym, ze panstwa cztonkowskie UE przekazaly czesc
swoich kompetencji na szczebel ponadnarodowy, tym samym zapewniajac srodki
na finansowanie wspolnych polityk.

Obecnie gtéwnym zrodiem finansowania budzetu UE s3 srodki oparte na DNB
panstw cztonkowskich (tzw. czwarte zrodlo). Przewyzszaja one inne zrodla finanso-
wania, takie jak cta i oplaty rolne (tzw. tradycyjne zasoby wlasne) czy zasoby oparte
na podatku od wartosci dodanej (value added tax — VAT). Na przestrzeni ostatnich
20 lat proporcje miedzy poszczegolnymi skladnikami budzetu ulegaly ciagtym
zmianom (wykres nr 1).
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Wykres nr 1. Dochody budzetu WE/UE w wybranych latach (w %)
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Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie European Communities, The Community budget: The facts
in figures, Luxembourg 2000, p. 42-43; Budget 2011 in figures, strona internetowa Komisji Europejskiej,
http://ec.europa.eu/budget/figures//2011/2011_en.cfm (data dostepu: 30 czerwca 2013).

Pod koniec lat 80. XX w. w strukturze wspélnotowych dochodéw dominowaty
wplywy z tytutu podatku VAT oraz cet — odpowiednio 59,1% oraz 21,6% dochodow
ogolem. Jednak w kolejnych latach coraz wiekszego znaczenia nabraly wplywy
z tzw. czwartego zrodla — udziat tej grupy dochodéw wzrést z 10,1% w 1988 r. do
74.7% w 2011 r.

Tabela nr 1. Dochody budzetu WE/UE w wybranych latach (w mld ECUY/EUR oraz w %)

Zrédta 1988 2000 2011
dochodéw mldECU % mldEUR % mldEUR %
Oplaty rolne 2,89 6.9 2,16 23 0.12 0,1
Cta 9,02 21,6 13,11 14,1 16,65 13,2
VAT 24,73 59.1 35,12 37.9 13,79 10,9
~Czwarte zrédio” 4,24 10,1 37.58 40,5 04,54 74,7
Pozostate 0,96 23 4,75 5.1 1,42 1,1
Ogotem 41,84 100 92,72 100 126,5 100

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie J. Ostaszewski (red.), Finanse, Warszawa 2010, s. 357-359;
Budget 2011 in figures, op.cit.

! ECU (European Currency Unit) — jednostka rozliczeniowa w Europejskim Systemie Monetar-
nym uzywana w latach 1979-1998. Od 1 stycznia 1999 r. zastgpiona przez euro (EUR) w relacji
1 ECU =1 EUR.
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Niewatpliwie zrodla i mechanizmy finansowania budzetu UE powinny zapew-
ni¢ finansowanie wszystkich celow i zadan, jakie wyznaczajg panstwa czlonkowskie
w ramach prowadzonych polityk wspolnotowych. Jednak na forum 27 panstw
cztonkowskich UE (od 1 lipca 2013 1. po akcesji Chorwacji — 28) niezwykle trudno
jest wypracowac idealny system finansowania. Ten, ktory funkcjonuje obecnie,
dostarcza wystarczajacych srodkéw do finansowania budzetu UE, jednak dyskusja
nad jego ewentualng reformga jest nadal otwarta®. Przeprowadzenie pelnego i szero-
ko zakrojonego przegladu zar6wno dochodow, jak i wydatkéw unijnego budzetu,
stato sie sprawg priorytetowa w polowie pierwszej dekady XXI w. Ponadto swiato-
wy kryzys gospodarczy i jego skutki nie pozostaly bez wplywu na miejsce finansow
publicznych w debacie politycznej na forum Unii. W wyniku wspoélnej europejskiej
debaty nad wprowadzeniem zmian w systemie finansowania oraz nowych zrodet
dochodéw wiasnych unijnego budzetu, pojawily sie rozwiazania, ktore mogg byc
satysfakcjonujace zarowno dla platnikéw, jak i beneficjentow netto®. Wsrod nich
najczesciej wymienia sie ustanowienie tzw. podatku europejskiego, ktory ,stwo-
rzylby bezposrednia wiez miedzy obywatelami a budzetem UE"™. Innymi stowy
reforma finansowania unijnego budzetu, polegajaca na wprowadzeniu nowego zro-
dla zasobow wlasnych w postaci podatku europejskiego, mialaby na celu przede
wszystkim obnizenie wplat panstw czlonkowskich zwigzanych z DNB, nie zas ich
zastgpienie. Propozycja ta jest jednak kontrowersyjna i budzi mieszane odczucia.
.Z punktu widzenia panstw cztonkowskich bezposredni podatek natozony przez
Bruksele przyniesie uszczerbek dla ich wlasnych kompetencji w tej dziedzinie:
obcigzenia podatkowe, jakie mozna naktadac¢ na obywateli, majg po prostu swoje
granice nawet, jesli s3 one niewyrazne i trudne do okreslenia. Poza tym pobieranie
daniny lezy w gestii rzadow krajowych, ktore sa bardzo zazdrosne o te swojg prero-
gatywe">. W potowie 2011 r. Komisja Europejska zaproponowala nowy system
finansowania budzetu UE, ktéry mogiby w pelni wykorzysta¢c mozliwosci stworzo-

2 Por. ]. Haug, A. Lamassoure, G. Verhofstadt, Europe for Growth. For a Radical Change in Finan-

cing the EU, strona internetowa Grupy Porozumienia Liberalow i Demokratow na rzecz Euro-
py. http://www.alde.eu/fileadmin/webdocs/online-docs/110406-ALDEADLE-DOCUMENT-MEP-
Verhofstadt-on-Europe_for_growth-Booklet.pdf (data dostepu: 30 czerwca 2013).
3 Wprowadzenie zmian w systemie finansowania UE mogloby obejmowac trzy scisle zwigzane
ze soba aspekty — uproszczenie wkiadéw panstw cztonkowskich, wprowadzenie jednego lub
kilku rodzajow nowych zasoboéw wlasnych oraz stopniowe wycofywanie wszystkich korekt.
W miare wprowadzania zmian nalezy zachowa¢ podstawowe elementy systemu finansowania
UE: stabilne i wystarczajgce finansowanie budzetu, przestrzeganie dyscypliny budzetowej oraz
mechanizm zapewnienia réwnowagi budzetowej”. Zrédlo: Komisja Europejska, Komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spoleczne-
go, Komitetu Region6éw oraz parlamentéw narodowych. Przeglad budzetu UE, Bruksela, 19 paz-
dziernika 2010 r., KOM(2010) 700 wersja ostateczna.
Por. D. Witon, Alain Lamassoure i Janusz Lewandowski o budzecie UE 2014-2020 w Warszawie,
strona internetowa UniaEuropejska.org, http://www.uniaeuropejska.org/alain-lamassoure-i-
janusz-lewandowski-o-budzecie-ue-20142020-w-warszawie (data dostepu: 30 czerwca 2013).
> Por. Europejski podatek to tylko pobozine zZyczenie, strona internetowa Presseurop.eu,
http://www.presseurop.eu/pl/content/article/313441-europejski-podatek-tylko-pobozne-zycze-
nie (data dostepu: 30 czerwca 2013).
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Wykres nr 2. Struktura zasobow wlasnych budzetu UE w 2012 r. i 2020 r. (w %)
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Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie Committee on Budgets, Working Document No 1 on the sys-
tem of own recources of the European Union, 1 December 2011, strona internetowa Parlamentu Euro-
pejskiego, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type =COMPARL&reference =PE-478.360&
format=PDF&language=EN&secondRef=01 (data dostepu: 30 czerwca 2013).

ne na mocy Traktatu z Lizbony®. Polegalby on na reformie systemu zasobow wta-
snych, na ktory miatyby skladac sie cztery ogniwa: tradycyjne zasoby wiasne, poda-
tek zwigzany z DNB oraz dwa nowe zrodla — podatek od transakgji finansowych oraz
podatek od towarow i ustug VAT. Ponadto zgodnie z planowang reforma zlozony
system rabatow i ulg zostalby zastapiony przez prosty system ryczattowych reduk-
¢ji sktadek opartych na DNB panstw cztonkowskich.

Obecnie UE znalazla sie w sytuacji, w ktorej potrzeba dokonania zmian w systemie
finansowania budzetu nie podlega dyskusji. Zaréwno przedstawiciele panstw czlon-
kowskich, jak i instytucji unijnych, majg swiadomosc przed jak waznym stoja zadaniem.

Dotychczas funkcjonujacy system zasobow wiasnych jest zbyt ztozony, mato
przejrzysty i niezrozumiaty dla obywateli Unii, zatem wprowadzenie ilosciowych
i jakosciowych zmian wydaje sie by¢ najlepszym rozwigzaniem’. Jednak z pewnoscig

® Por. European Commission, Proposal for a Council decision on the system of own resources of
the European Union, Brussels, 29 June 2011, COM(2011) 510 final.

7 ,Wazna czescia przegladu budzetu jest kwestia zasobow wlasnych. Od poczatku lat 70. XX w.
UE pobierala zasoby wlasne pochodzace ze wspélnych polityk, takie jak np. cta wynikajace ze
wspolnej taryfy celnej. Autonomia tych zasobéw wtasnych byta stopniowo podwazana i obecny
system finansowania UE stopniowo przemienil sie w chaotyczny i nieprzejrzysty zestaw wkta-
dow z budzetow krajowych, korekt i rabatow. Zwigzek miedzy pierwotnymi zasobami wlasny-
mi a wsp6lnymi politykami UE ulegl zatarciu, co sprawilo, ze system stat sie mniej przejrzysty
i wzrosly watpliwosci co do tego, czy jest on sprawiedliwy. Niezbedne jest spojrzenie z nowej
perspektywy, by przywroci¢ zgodnos¢ finansowania UE z zasadami autonomii, przejrzystosci
i sprawiedliwosci”. Zrédto: Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego, Komitetu Regionoéw oraz par-
lamentéw narodowych. Przeglad budzetu UE, op.cit.
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Tabela nr 2. Wydatki budzetu WE/UE w latach 1988-2006 (w mld ECU/EUR oraz w %)

Kategoria

1988

mld
ECU

%

1993

mld
ECU

%

2000

mld
EUR

%

2004
mld
EUR %

2006

mld
EUR

%

Europejski Fundusz
Orientacji i Gwarancji
Rolnej — Sekcja Gwarancji

26,39 643 34,93

53.9 4044 503 43,601 43,6 4984 471

Operacje strukturalne,
w tym:

6,42 157 2048

31,6 2552 31,7 345 345 3258 308

Europejski Fundusz
Orientacji i Gwarancji

Rolnej — Sekcja Orientacji 1,14 28 291 45 139 17 274 27 321 3

Europejski Fundusz

Rozwoju Regionalnego 208 73 954 147 275 34 1607 161 1482 14

Europejski Fundusz

Spoteczny 0 0 538 83 234 29 716 72 883 &3
Fundusz Spojnosci 0 0 079 12 168 21 278 28 3 28
Finansowy Instrument

Orientacji Rybolowstwa 0 0 0 0 033 04 052 05 047 04
Prace badawczo-naukowe 1,13 28 223 34 315 39 414 41 495 47
Dzialania zewnetrzne 077 19 286 44 48 61 892 89 836 79
Wydatki administracyjne 191 47 332 51 448 56 58 59 658 6.2
Pozostate wydatki 44 107 096 15 196 24 291 29 36 34
Ogolem wydatki (platnosci) 41,02 100 64,78 100 80,44 100 99,93 100 10591 100

Zrédlo: P. Russel, Ewolucja wieloletnich ram finansowych Unii Europejskiej, [w:] G. Gotebiowski (red.), Finan-

se Unii Europejskiej, ,Studia BAS” 2012, nr 3(31), s. 91. Cytat za: ]. Ostaszewski (red.), op.cit., s. 362-363.

nie bedzie to latwe, chociazby ze wzgledu na fakt, ze procedura zmian systemu
finansowania unijnego budzetu wymaga jednomyslnosci w Radzie po konsultacji
z Parlamentem Europejskim oraz ratyfikacji przez wszystkie panstwa czlonkowskie
UE (art. 311 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — TfUE).

Na przestrzeni lat zmieniata sie struktura dochodéw budzetowych, ale nie nale-
zy zapominac o tym, ze zmiany w budzecie unijnym dotyczyly rowniez wydatkow?,

8 W ujeciu memorialowym budzet UE sklada sie z tzw. srodkow na zobowigzania (commitment
appropriations), natomiast w ujeciu kasowym ze srodkéw na platnosci (payment appropria-
tions). Srodki na zobowigzania to te, ktére s3 przeznaczone na wydatki w okresie dtuzszym niz
jeden rok budzetowy z tytutu zobowigzan prawnych zaciagnietych w danym roku budzetowym.
Srodki na ptatnosci to te, ktore s przeznaczone na platnosci faktycznie dokonywane w danym
roku budzetowym, wynikajace z biezacych i wczesniejszych zobowiazan.
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Tabela nr 3. Struktura wydatkéw budzetowych w latach 2007-2013 i 2014-2020 (w mld
EUR)

Kategoria 2007-2013 Kategoria 2014-2020
Inteligentny rozwdj sprzyjajacy

Trwaly wzrost 438,6  wlaczeniu spotecznemu 450,76

Zarzadzanie zasobami naturalnymi

i ich ochrona 412,61  Trwaly wzrost: zasoby naturalne 373,18

Obywatelstwo, wolnosé¢,

bezpieczenstwo i sprawiedliwos¢ 12,22 Bezpieczenstwo i obywatelstwo 15,69

UE jako partner na arenie

miedzynarodowej 5594  Globalny wymiar Europy 58,7

Administracja 55,54  Administracja 61,63

Wyréwnania 0,86 Wyréwnania 0,027

Srodki na zobowigzania ogotem 975,78  Srodki na zobowigzania ogétem 960

Srodki na ptatnosci ogétem 925,58  Srodki na ptatnosci ogétem 008,4

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie European Commission, General budget of the European
Union for the financial year 2013 — the figures, Luxembourg 2013, p. 7; Posiedzenie Rady Europejskiej
w dniach 7-8 lutego 2013 r. Konkluzje (wieloletnie ramy finansowe), Bruksela, 8 lutego 2013 r., EUCO
37/13, s. 46.

Do potowy pierwszej dekady XXI w., tj. do konca okresu obowigzywania ram
finansowych na lata 2000-2006, strona wydatkowa nie ulegata tak powaznym zmia-
nom, jak miato to miejsce w przypadku strony dochodowej. Do 2006 r. w budzecie
WE/UE dominowaly wydatki zwigzane z realizacjag wspodlnej polityki rolnej (Euro-
pejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej — Sekcja Gwarangji) oraz polityki struk-
turalnej (fundusze strukturalne).

Rok 2007 przyniost przetlomowe zmiany w budzecie unijnym w postaci nowe-
go ukladu najwazniejszych pozycji wydatkow. Nalezy podkreslic, ze jest to réznica
o charakterze fundamentalnym, bowiem oznacza nie tylko ilosciows, ale tez jako-
$ciowg zmiane priorytetéw w finansowaniu dzialalnosci UE w polityce wewnetrz-
nej i zewnetrznej.

Wraz z przyjeciem nowej siedmioletniej perspektywy finansowej na lata 2007-
2013, zakonczyt sie dtugi okres dominacji wydatkow zwigzanych z rolnictwem i roz-
wojem obszarow wiejskich. W poréwnaniu z poprzednimi perspektywami finanso-
wymi zarowno w budzecie na lata 2007-2013 (dzial , Trwaly wzrost”), jak i na lata
2014-2020 (dzial ,Inteligentny rozwoj sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu”), na
pierwszym miejscu zostaly wyréznione wydatki zwigzane z finansowaniem dziatan
majacych na celu zapewnienie trwalego i zréwnowazonego wzrostu gospodarczego
w calej UE. Wprowadzone zmiany w budzecie unijnym rozpoczynaja nowy etap
w finansowaniu polityk ze srodkéw wspdlnotowych.
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2. Rola wieloletnich perspektyw finansowych w ksztattowaniu
budzetu WE/UE w latach 1951-2013

Budzet UE w ostatnich kilkudziesieciu latach stale ewoluowal. Zasady jego
ksztaltowania mozna podzieli¢ na osiem faz, ktore prezentuja charakter zmian
i dostosowan zachodzacych w systemie finansowania dzialalnosci Wspélnot,
a nastepnie Unii.

W latach 50. i 60. XX w. kazda z trzech Wsp6lnot Europejskich posiadata odreb-
ny budzet®. Jednak z uwagi na postepujace procesy integracyjne juz w traktatach
rzymskich z 1957 r.'° znalazly sie zapisy prawne, ktore przewidywaly integracje
w sferze budzetowej. W 1967 r. decyzjg panstw czlonkowskich zostal przyjety trak-
tat o fuzji'!, ktory przewidywat polaczenie organow wspélnotowych, a takze powsta-
nie ich wspolnego budzetu. W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage, ze do 2002 r., tj.
do wygasniecia traktatu paryskiego z 1952 r., we Wspoélnotach funkcjonowaly dwa
budzety: ogélny (obejmujacy dochody i wydatki Europejskiej Wspolnoty Gospodar-
czej oraz Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej) i operacyjny Europejskiej
Wspolnoty Wegla i Stali. Po 2002 r. ten ostatni zostal wigczony do wspolnego budze-
tu Unii.

Tabela nr 4. Ewolucja ksztaltowania sie budzetu WE/UE w latach 1958-2020

Lata Ogoélna charakterystyka

1958-1970 Woczesne lata finansowania dziatalnosci WE

1971-1975 Utworzenie wlasnych srodkéw finansowania budzetu WE

1976-1982 Wprowadzenie zmian instytucjonalnych w procedurze budzetowej

1083-1987 Pokonywanie konfliktéw miedzyinstytucjonalnych w procesie ksztattowania
budzetu

1988-1992 Pierwsza wieloletnia perspektywa finansowa (tzw. pierwszy pakiet Delorsa)

1993-1999 Druga wieloletnia perspektywa finansowa (tzw. drugi pakiet Delorsa)

2000-2006 Trzecia wieloletnia perspektywa finansowa (tzw. pakiet Santera)

2007-2013 Czwarta wieloletnia perspektywa finansowa (tzw. pakiet Barroso)

2014-2020 Piata wieloletnia perspektywa finansowa

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie K. Zukrowska, Budzet ogélny Unii Europejskiej, Warszawa
2009, s. 193-195.

9 Por. A. Nowak-Far, Finanse Unii Europejskiej. Aspekty instytucjonalne i prawne, Warszawa
2010, s. 38-42.

10 Por, art. 200-201 Traktatu ustanawiajgcego Europejska Wspélnote Gospodarcza z dnia 25 marca
1957 1.
I Traktat o fuzji z dnia 8 kwietnia 1965 r. wszed! w zycie dwa lata pozniej, tj. w 1967 r.
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W latach 1951-1970 dzialalnos¢ Wspélnot byla finansowana wylgcznie ze skla-
dek wnoszonych przez panstwa czlonkowskie. Ich wielkos¢ byla uzalezniona od
udziatu panstw czlonkowskich w produkcie narodowym brutto Wspoélnoty. Z uwagi
na spowolnienie procesow integracyjnych pod koniec lat 60. XX w. Komisja Wspol-
not Europejskich zdecydowala sie na wprowadzenie nowych zrodet zasilania budze-
tu. W 1971 r. na mocy decyzji Rady wprowadzono rozwigzanie oparte na tzw. sys-
temie zasobow wlasnych'?, ktory sktadat sie z trzech zrodet, tj. oplat rolnych i cukro-
wych, cel oraz podatku od wartosci dodanej (VAT). Tym samym rozpoczal sie pro-
ces majacy na celu stopniowe odejscie od bezposrednich wptat panstw cztonkow-
skich®. Jednoczesnie Wspolnoty dazyly do rozwoju systemu wlasnych srodkow
finansowania budzetu!4, ktory mial by¢ bardziej skuteczny i efektywny niz
poprzednie rozwigzanie. Wprowadzone zmiany oznaczaly przede wszystkim zapew-
nienie autonomii budzetu wspolnotowego, co bylo niezwykle istotne z punktu
widzenia dalszych proceséw integracyjnych w Europie. Przyjety w latach 70. XX w.
pakiet legislacji finansowej w duzym stopniu zdecydowat o stabilnosci finansow
wspolnotowych i zagwarantowal podstawy integracji europejskiej w tym obszarze.

W latach 80. XX w., wskutek probleméw zwigzanych z niemoznoscia spelnie-
nia warunku réwnowazenia wydatkéw z dochodami budzetu, sytuacja finansowa
Wspélnot zaczela sie wyraznie pogarszac. W konsekwencji dyskusje na temat struk-
tury oraz proporcji wspolnotowych dochodéw i wydatkow nierzadko stanowily
punkty zapalne miedzy instytucjami zaangazowanymi w procedure uchwalania
rocznego budzetu. W tym czasie Wspoélnoty borykaly sie réwniez z innymi proble-
mami. Pierwszym z nich byt tzw. juste retour, czyli uzyskanie wlasciwych proporcji
miedzy srodkami finansowymi przekazanymi do wspdlnego budzetu, a srodkami
finansowymi otrzymanymi przez panstwa czlonkowskie. Druga kwestig wywotuja-
ca problemy byt kryzys dochodoéw budzetowych, a co za tym idzie niemoznos¢ reali-
zacji wspolnych celow i zadan wyznaczonych przez Wspélnoty. Trzeci problem sta-
nowily kwestie sporne w zakresie wtadzy budzetowej miedzy instytucjami wspol-
notowymi. W tej sytuacji jedno bylo pewne — nie mozna byto dopusci¢ do zalama-
nia sie wspolnotowego systemu finansowego. Dlatego w celu przezwyciezenia pro-
blemoéw budzetowych Wspolnoty podjely odpowiednie srodki zaradcze w postaci

12 System zasobow wlasnych znacznie sie zmienit od poczatku pierwszych ram finansowych.
W roku 1988 mniej niz 11% finansowania UE pochodzilo z zasobow opartych na DNB, podczas
gdy cla i oplaty rolne wynosity 28%, a zasoby pochodzace z podatku VAT — 57%. W roku 2013
okoto 74% finansowania UE bedzie pochodzi¢ z zasobow opartych na DNB, cla i oplaty rolne
wyniosg 13%, a zasoby pochodzace z podatku VAT — 12%". Zrédto: J. W. Tkaczynski, M. Swistak,
Encyklopedia polityki regionalnej i funduszy europejskich, Warszawa 2013, s. 521-522.

13 Zgodnie z trescia traktatow rzymskich z 1957 r. dotyczacych utworzenia systemu zasobow wla-
snych skladki cztonkowskie mialy by¢ jedynie rozwigzaniem przejsciowym. Zasada srodkow
wlasnych Wspdlnot zostala zapisana w art. 201 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlno-
te Gospodarcza z dnia 25 marca 1957 r.: ,Bez uszczerbku dla innych dochodéw budzet jest
finansowany catkowicie z zasobow wlasnych”.

1 Por. R. Vickerman, The EU Budget: rebates, reform and paying for enlargement, [w:] J. Kunde-
ra (red.), Stosunki ekonomiczne w rozszerzonej Unii Europejskiej, Wroctaw 2007, s. 216.
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wprowadzenia korekt w systemie zasobow wlasnych!®. Polegaly one na podniesie-
niu stawki podatku VAT z poziomu 1% do 1,4% oraz stworzeniu specjalnego mecha-
nizmu dla Wielkiej Brytanii, korygujgcego jej ogolny udzial w finansowaniu wydat-
kow z budzetu ogélnego Wspdlnot (tzw. rabat brytyjski)®. Niewatpliwie podjete
wysitki i dzialania mialy na celu zwiekszenie finansowych mozliwosci realizacji
wspolnotowych celow i zadan. Jednak wprowadzone zmiany okazaly sie niewystar-
czajace. W perspektywie procesu poglebiania integracji europejskiej (tj. budowy jed-
nolitego rynku wewnetrznego — Jednolity Akt Europejski z 1987 r.) oraz procesu
poszerzania Wspolnot o kolejne panstwa czlonkowskie (tj. akcesji Hiszpanii i Por-
tugalii w 1986 r.) — gruntowne zreformowanie systemu zasobéw wlasnych Wspol-
not bylo wcigz sprawa otwarta.

Reforma systemu finansowego Wspolnot z 1988 r., zwana pierwszym pakietem
Delorsa, wprowadzita dwie fundamentalne zmiany: planowanie budzetowe na kil-
kuletni okres, ktore pozwalalo na ksztaltowanie sytuacji finansowej Wspdlnot
w perspektywie srednioterminowej (tzw. wieloletnie perspektywy finansowe) oraz
.czwarte zrodto” w systemie zasobow wiasnych (tj. wplaty do budzetu Wspélnot,
ktorych wysokos¢ zostala oparta na produkcie narodowym brutto panstw czlon-
kowskich). Zmiany w finansowaniu dzialan Wspolnot miaty na celu przede wszyst-
kim zapewnienie stabilnosci corocznej procedury przygotowania, uchwalania i kon-
troli budzetu oraz zapoczatkowanie nowego projektu integracyjnego, jakim byla
unia gospodarczo-walutowa.

Jak wyzej wspomniano, jednym z najistotniejszych elementow reformy z 1988
1. byto planowanie budzetowe na kilka lat do przodu, mozliwe dzieki tzw. porozu-
mieniu miedzyinstytucjonalnemu'’. Stanowilo ono niezwykle wazny krok w proce-

15 Por. Decyzja Rady z dnia 7 maja 1985 r. w sprawie systemu zasobéw wlasnych Wspadlnot, Dzien-
nik Urzedowy Wspolnot Europejskich L, 1985, nr 128.

16 0d 1984 r. czescia systemu zasobow wlasnych Wspélnot jest mechanizm korekcyjny, zwany raba-
tem brytyjskim. Po stronie dochodéw budzetu Wspélnoty wprowadzono kilka statych badz cza-
sowych mechanizméw korekcyjnych. Do omawianych mechanizméw zalicza sie wspomniany juz
rabat brytyjski polegajacy na zwrocie 66% kwoty, ktéra stanowi réznice miedzy wplata do budze-
tu z tytutu DNB i podatku VAT a kwotg z niego uzyskana (pojecie to zwigzane jest z Wielka Bry-
tania, ktora stala sie czlonkiem Wspélnot w 1973 r., a glownym osiagnieciem rzadu Margaret
Thatcher w rundzie negocjacyjnej byto uzyskanie unijnej zgody na znizki w brytyjskiej wplacie do
wspolnotowego budzetu). Rabat jest pokrywany przez pozostale panstwa cztonkowskie z tym, ze
na mocy decyzji Rady z Berlina z 1999 r. Niemcy, Austria Szwecja i Holandia wplacaja tylko 25%
kwoty, ktéra na nie przypada. Tym samym od 2001 r. do mechanizméw korekeyjnych zalicza sie
rowniez ,zryczaltowane platnosci dla Niderlandow i Szwecji, obnizone stawki poboru VAT od
Niderlandéw, Szwecji, Niemiec i Austrii, czy zryczaltowane zatrzymanie 25% tradycyjnych zaso-
bow wlasnych przez panstwa cztonkowskie, ktore je pobieraja”. W konsekwencji system zasobow
wlasnych wydaje sie jeszcze bardziej skomplikowany i mniej przejrzysty niz kiedykolwiek w histo-
rii. Zrédto: Komisja Wspélnot Europejskich, Komunikat Komisji. Reformowanie budzetu, zmie-
nianie Europy: dokument dotyczacy publicznych konsultacji w sprawie przegladu budzetu
w okresie 2008-2009, Bruksela, 12 wrzesnia 2007 r., SEC(2007) 1188 wersja ostateczna.

17 Por. Porozumienie miedzyinstytucjonalne w sprawie dyscypliny budzetowej i poprawy proce-
dury budzetowej podpisane przez Parlament, Rade oraz Komisje w dniu 29 czerwca 1988 r.,
Dziennik Urzedowy Wspolnot Europejskich L, 1988, nr 185.
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Tabela nr 5. WPF na lata 1988-1992 (w mld ECU wedtug cen z 1988 r.)

Kategoria 1088 1989 1990 1991 1992
Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej 275 277 284 29 29,6
Operacje strukturalne 779 962 106 121 1345
Polityki z alokacjami wieloletnimi 121 165 19 215 24
Inne polityki 21 239 25 27 28
Splaty i administracja 57 495 45 4 355
Rezerwa monetarna 1 1 1 1 1
Srodki na zobowiazania ogétem 453 46,89 489 5095 52,8
Srodki na platnosci ogétem 43,78 453 46,9 48,6 50,1
Srodki na platnosci jako % PNB 112 114 115 116 1,17
Wymagane zasoby wlasne jako % PNB Wspdlnoty 1,15 1,17 1,18 1,19 12

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie European Commission, European Union Public Finance —
Fourth edition, Luxembourg 2008, p. 39.

sie uzdrawiania systemu finansowego Wspélnot, z uwagi na okreslenie szczegoto-
wych zasad udziatu poszczegdlnych instytucji w procedurze budzetowej, brak kto-
rych nierzadko byl przyczyna dotychczasowych konfliktéw. Nowe rozwiazanie eli-
minowato spory instytucjonalne i niekonczace sie dyskusje nad struktura oraz wiel-
koscig dochodéw i wydatkéw budzetu wspolnotowego.

Do 1992 r. zreformowany system finansowy Wspélnot funkcjonowat bez istot-
nych zmian. Dopiero w 1993 r., po zakonczeniu pigcioletniej perspektywy finanso-
wej na lata 1988-1992, przyjeto szereg decyzji, ktore okreslity nowe ramy funkcjo-
nowania budzetu ogélnego Wspolnot. Znalazly one swoje odbicie w tzw. drugim
pakiecie Delorsa'®. W drugiej, tym razem siedmioletniej perspektywie finansowej
na lata 1993-1999, potwierdzono ogolne priorytety przyjete w ramach tzw. pierw-
szego pakietu Delorsa, ale réwniez podjeto kilka decyzji zwigzanych z nowym
ksztaltem systemu zasobow wlasnych. Dziatania te mialy na celu uporzagdkowanie
wspolnych finanséw Unii. Zmiany w zakresie systemu finansowania dziatalnosci
UE, jakie zaszly w latach 90. XX w., niewatpliwie stanowily swoistego rodzaju prze-
dluzenie reform podjetych w latach 80. W wyniku ich wprowadzenia nastapily
powazne zmiany w zakresie obcigzen finansowych poszczegélnych panstw czlon-
kowskich, w ramach ich proporcjonalnego udzialu w finansowaniu wspélnego

18 Drugi pakiet Delorsa opieral sie na dokumencie Komisji Europejskiej ,Od Jednolitego Aktu do
Maastricht i dalej. Srodki dopasowane do naszych ambicji”, ktéry zostal przyjety w 1992 r.
W drugim pakiecie Delorsa Komisja Europejska przedstawita warunki konieczne do wprowa-
dzenia w zycie postanowien Traktatu z Maastricht z 1992 r., zwlaszcza zas tych, ktére dotyczy-
ty procesu poglebiania integracji europejskiej w postaci tworzenia na obszarze Wspélnot unii
gospodarczo-walutowe;j.
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Tabela nr 6. WPF na lata 1993-1999 (w mld ECU wedtug cen z 1992 r.)

Kategoria 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Orientacja rolna 3523 351 3572 3636 37,02 377 3839
Dzialania strukturalne 21,28 21,89 23,48 24,99 26,53 2824 30
Polityki wewnetrzne 15 1,75 2 225 25 255 26
Dzialania zewnetrzne 394 408 432 452 471 491 51
Wydatki administracyjne 328 338 358 369 38 38 39
Rezerwa (monetarna i na dzialania) 1,5 1,5 1,1 1,1 1,1 1,1 1,1
Srodki na zobowiazania ogétem 69,18 69,94 72,49 7522 77.99 80,98 84,09
Srodki na platnosci ogétem 6591 67,94 69,15 71,29 74,49 77,25 80,11
Srodki na platnosci jako % PNB 12 1,19 12 121 123 125 1,26

Wymagane zasoby wlasne jako
% PNB Wspdlnoty - 12 121 122 124 126 1,27

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie European Commission, European Union Public Finance...,
p. 56.

budzetu. Unia potozyta zdecydowanie wiekszy nacisk na dostosowanie struktury
wydatkéw do finansowania celow w obszarze spojnosci ekonomicznej i spotecznej,
a takze uczestnictwa w unii gospodarczo-walutowe;j.

Ksztatt nowych ram finansowych na kolejny okres dziatalnosci Unii w latach
2000-2006 zostat przedstawiony przez Komisje Europejska w 1997 r. W dokumencie
»Agenda 2000: dla silniejszej i wigkszej Unii" znalazly sie propozycje reform syste-
mu finansowego, ktore mialy na celu przede wszystkim przygotowanie UE do
kolejnego rozszerzenia o nowe panstwa cztonkowskie z Europy Srodkowo-Wschod-
niej i basenu Morza Srédziemnego. Wprowadzenie licznych zmian w unijnym sys-
temie finansowym bylo w tym czasie o tyle istotne, ze decydowalo o przyszlosci
catlego ugrupowania integracyjnego. W kontekscie niespotykanej dotychczas
w historii Wspdlnot skali rozszerzenia wokoél kwestii zwigzanych z nowa perspek-
tywa finansowa formulowano wiele obaw. Ostatecznie proces poszerzenia nie
zachwial finansami unijnymi. Niemniej jednak stanowil on niemale wyzwanie
zarowno dla dotychczasowych czlonkéw Unii, jak i nowych panstw kandydujacych
do czlonkostwa. Mozna tez powiedziec, ze byt swoistego rodzaju sprawdzianem dla
zreformowanego systemu finansowego.

W 1999 r. organy unijne zawarly Porozumienie miedzyinstytucjonalne w spra-
wie dyscypliny budzetowej oraz poprawy procedury budzetowej'®, ktérego integral-

19 Por. European Parliament, Council Commission, Interinstitutional Agreement of 6 May 1999
between the European Parliament, the Council and the Commission on budgetary discipline
and improvement of the budgetary procedure, Official Journal of the European Communities
C, 1999, no. 172.
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Tabela nr 7. WPF na lata 2000-2006 dla UE-21 (w mld EUR wedlug cen z 1999 r.)?

Kategoria 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Rolnictwo 40,92 42,8 439 43,77 42,72 4193 41,60
Dzialania strukturalne 32,05 31,46 30.87 3029 29,6 29,6 29,17
Polityki wewnetrzne 593 0604 615 620 637 648 06
Dzialania zewnetrzne 455 456 457 458 459 46 5061
Administracja 456 46 47 48 49 5 5.1
Rezerwy 09 09 065 04 04 04 04
Pomoc przedakcesyjna 312 3,12 312 312 312 312 312
Rozszerzenie - - 6,45 0,03 11,61 142 16,78
Srodki na zobowigzania ogétem 02,03 93,48 100,41 102,25 103,35 105,33 107,44
Srodki na ptatnosci ogétem 89,6 91,11 98,36 101,59 103,35 105,33 107,44
Srodki na ptatnosci jako % PNB 1,13 112 1,14 1,15 1,11 1,09 1,09

Wymagane zasoby wlasne jako
% PNB Wspolnoty 1,27 127 127 127 127 127 127

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie European Commission, European Union Public Finance...,
p. 81.

ng czescig byly ustalenia dotyczace WPF na lata 2000-2006. W odr6znieniu od wcze-
$niejszych planéw finansowych nowa perspektywa uwzgledniata wydatki ze wspol-
nego budzetu zwiazane ze wspomnianym juz procesem poszerzenia Unii o kolejne
panstwa®'. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze podczas wyjatkowo trudnych nego-
cjacji w sprawie ksztaltu nowej perspektywy finansowej na lata 2000-2006 ostatecz-
nie udato sie wyeliminowac¢ wiele punktow zapalnych towarzyszgcych ustalaniu
rocznych budzetéw i tym samym ulatwi¢ dojscie do konsensusu miedzy instytucja-
mi zaangazowanymi w procedure budzetowania. Wprowadzone zmiany gwaranto-
waly stabilnos¢ finanséw Unii co najmniej na siedmioletni okres, tj. do 2000 r.

20 W konsekwencji rozszerzenia Unii o nowe panstwa czlonkowskie WPF na lata 2000-2006 ulegta
pewnym modyfikacjom. Por. A. Nowak-Far, op.cit., s. 59; Decyzja Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 19 maja 2003 r. w sprawie dostosowania perspektywy finansowej do rozszerzenia,
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2003, nr 147.

21 Z powodu opéznieni zwiazanych z rozszerzeniem przygotowana perspektywa finansowa na lata
2000-2006 ulegla zmianie. Opéznienia te byly z jednej strony wynikiem rozpoczecia negocjacji
w sprawie czlonkowstwa w Unii z czterema nowymi krajami (tj. Stowacja, Litwa, Lotwa i Maltg)
w 2000 r., za$ z drugiej strony wynikiem nieprzygotowania i niespelnienia wszystkich wyma-
ganych kryteriow cztonkostwa w Unii przez pozostale szes¢ krajow kandydujacych. Z uwagi na
przyjecie decyzji w sprawie rozszerzenia Unii, ktére mialo nastapi¢ w maju 2004 r., dotychcza-
sowa perspektywa finansowa przygotowana z myslg o 21 panstwach zostala uaktualniona na
lata 2004-2006 wobec wszystkich 25 parnstw.
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Tabela nr 8. WPF na lata 2007-2013 (w mld EUR wedtug cen z 2006 r.)

Kategoria 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Trwaly wzrost 53.98 57,63 61,7 6356 6397 67,61 7015
Zarzadzanie zasobami naturalnymi

i ich ochrona 55.14 59,19 56,33 59,96 59,89 60,81 61,29
Obywatelstwo, wolnos¢,

bezpieczenstwo i sprawiedliwos¢ 127 136 152 169 19 211 238
UE jako partner na arenie

miedzynarodowej 658 7 744 79 843 9 9.6

Administracja 704 738 753 788 809 852 09l

Wyréwnania 445 207 210

Srodki na zobowiazania ogétem 124,46 132,8 134,72 140,98 142,27 148,05 152,5
Srodki na ptatnosci ogétem 122,19 129,68 120,45 134,29 133,7 141,36 143,91
Srodki na ptatnosci jako % DNB 1 105 104 1,12 1,08 108 1,08

Wymagane zasoby wlasne
jako % DNB Wspolnoty 124 124 124 123 123 123 1,23

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie European Commission, General budget of the European
Union..., p. 7.

Prace nad powstaniem czwartej WPF — na lata 2007-2013?? — rozpoczely sie
w 2004 r. Projekt nowych ram finansowych zostal przedstawiony przez Komisje
Europejska w dokumencie ,Budowanie naszej wspolnej przyszlosci — wyzwania
polityczne i srodki budzetowe w rozszerzonej Unii"?. W trakcie negocjacji nad
ksztaltem nowej perspektywy gtownym przedmiotem sporéw miedzy instytucja-
mi unijnymi byla wysokos¢ pulapu srodkéw budzetowych na zobowigzania
i platnosci. Ostatecznie negocjacje w sprawie perspektywy finansowej na kolejny
siedmioletni okres zakonczyly sie w 2006 r. W wyniku dtugich dyskusji przed-

22 Wieloletni budzet UE na lata 2007-2013 byt ostatnim, jaki zostat przygotowany w formie Poro-
zumienia miedzyinstytucjonalnego miedzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja w spra-
wie dyscypliny budzetowej i nalezytego zarzadzania finansami. Zgodnie z postanowieniami
Traktatu z Lizbony kolejne ramy finansowe (na lata 2014-2020) beda przygotowane w formie
rozporzadzenia Rady, a Porozumienie miedzyinstytucjonalne bedzie stanowilo dokument
towarzyszacy, zawierajacy przepisy szczegotowe nieujete w rozporzadzeniu. Por. Porozumienie
miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja w sprawie dyscy-
pliny budzetowej i nalezytego zarzadzania finansami, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C,
2006, nr 139.

2 Por. European Commission, Building our common Future. Policy challanges and Budgetary
means of the Enlarged Union 2007-2013, Brussels, 26 February 2004, COM(2004) 101 final/2.

66



Ewolucja wieloletnich ram finansowych Unii Europejskiej — kontrowersje...

stawicieli Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady udato sie dojsc
do porozumienia w sprawie dyscypliny budzetowej i poprawy procedury budze-
towej. Panstwa czlonkowskie zdecydowaly sie na kilka powaznych zmian maja-
cych fundamentalny charakter dla dalszego finansowania dzialalnosci UE.
W poréwnaniu z poprzednimi trzema perspektywami zasadnicza zmiana polega-
fa na skoncentrowaniu si¢ na trzech priorytetach, w tym w szczegélnosci na
zwiekszeniu wydatkow budzetowych zwigzanych z finansowaniem dziatan maja-
cych na celu wzmocnienie spéjnosci gospodarczej i spotecznej UE w wymiarze
krajowym i regionalnym. Istotne zmiany nastgpily rowniez w rolnictwie — domi-
nujace w poprzednich perspektywach wydatki zwiazane z tym obszarem dziatal-
nosci Unii zostaly przesuniete do nowej grupy wydatkow nazwanej ,Zarzadzanie
zasobami naturalnymi i ich ochrona”, co otworzylo nowe mozliwosci finansowa-
nia ze srodkéw wspolnotowych.

Nowa perspektywa finansowa na lata 2007-2013 spelnila pokladane w niej
nadzieje, a jej najwazniejsze cele zostaly osiggniete?”. Rok 2007, podobnie jak wcze-
$niej rok 2004, byt przelomowy dla calej UE wskutek rozszerzenia o kolejne panstwa
cztonkowskie z potudnia Europy. Przyjecie Bulgarii i Rumunii, podobnie jak wcze-
$niej 10 panstw z Europy Srodkowo-Wschodniej, nie skutkowato groznymi napie-
ciami w dzialaniu unijnego systemu finansowego. W poréwnaniu do poprzedniej
perspektywy obejmujacej lata 2000-2006 mozna powiedziec, Ze Unia nie zdecydo-
wala sie na wprowadzenie zadnych zmian o rewolucyjnym charakterze dla budzetu
ogdlnego. Co prawda przyjeto pewne nowe rozwiazania, ale mialy one na celu
przede wszystkim zwiekszenie skutecznosci i przejrzystosci zasad finansowania
priorytetowych dzialan Unii.

Reasumujac, rola WPF w ksztaltowaniu budzetu ogolnego jest niezwykle istot-
na. Za ich pomoca organy unijne wprowadzaja przyjete zasady okreslania ram finan-
sowych kolejnych budzetow rocznych w perspektywie kilku lat. Niewatpliwie ufa-
twiajg one procedowanie przy corocznych ustaleniach dotyczacych dochodow
i wydatkow budzetowych UE. Mozna powiedzie¢, ze dzialania podjete przez Wspdl-
noty, a nastepnie Unie Europejska, od 1988 r. do stanu obecnego, w zakresie reform
dotyczacych dyscypliny i procedury budzetowej oraz perspektyw finansowych
ksztattujacych wspolny budzet, zapewnily mozliwie jak najbardziej efektywne
finansowanie celow i zadan umozliwiajacych harmonijny rozwéj gospodarczo-spo-
teczny panstw czlonkowskich UE.

24 WPF na lata 2007-2013 skupiala sie na realizacji trzech gléwnych celéw, tzn. planowaniu sta-
bilnego wzrostu przez promowanie przedsiewzie¢ innowacyjnych zorientowanych jednoczesnie
na wzrost gospodarczy i przyjaznych srodowisku naturalnemu; znaczenia koncepgji ,,obywatel-
stwa europejskiego” poprzez zapewnienie obywatelom UE réwnych praw oraz réwnego doste-
pu do débr i ustug publicznych; promowaniu Europy jako jednego z najwazniejszych partnerow
globalnych poprzez zwiekszenie roli UE w przedsiewzieciach o charakterze miedzynarodowym.
Celom tym zostaly podporzadkowane wielkosc i struktura wydatkow z budzetu ogélnego Unii.
Por. M. Cieslukowski, Budzet Unii Europejskiej, Poznan 2000, s. 70-72.
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3. Wieloletnie ramy finansowe na lata 2014-2020 - stan debaty
miedzyinstytucjonalnej w czerwcu 2013 r.

Po wejsciu w zycie zapisow traktatowych z Lizbony procedura tworzenia WRF
ulegla istotnym zmianom.

Po pierwsze, WRF uchwala Rada w specjalnej procedurze legislacyjnej (art. 312
ust. 2 TfUE)®. W sytuacji, gdy nowe WRF nie zostang uzgodnione i przyjete przed
wygasnieciem obecnie obowigzujgcych, wowczas pulapy i inne przepisy dotyczace
ostatniego roku budzetowego zostajg przedtuzone do czasu uchwalenia nowej per-
spektywy.

Po drugie, w procedure tworzenia WRF jest wiaczony Parlament Europejski (art.
312 ust. 5 TIUE)?. Powolujac sie na ten przepis, dazyt on do tego, aby otrzymac nalez-
ne mu miejsce w procesie tworzenia WRF i przeglagdu budzetu unijnego. Jednak uru-
chomienie odpowiednich ram wspoétpracy i konsultagji z instytucjami zaangazowany-
mi w te procesy nie bylo latwe?. Efektem konsekwentnych dzialann w tym obszarze
byto uzyskanie przez Parlament Europejski gwarancji od czterech kolejnych panstw
cztonkowskich UE sprawujacych prezydencje w Radzie® dotyczacych konsultagji
z nim w czasie spotkan organizowanych przed i po obradach Rady ds. Ogolnych, ktora
poruszala kwestie nowej perspektywy finansowej na lata 2014-2020. Ponadto Parla-
ment Europejski wpisat sie w historie tworzenia WRF poprzez powolanie w czerwcu
2010 r. specjalnej Komisji ds. wyzwan politycznych i zasobéw budzetowych na rzecz
zrownowazonej UE po 2013 r. Efektem jej prac byto przygotowanie szeregu rekomen-
dacji w sprawie nowych WRF, ktore znalazly swoje odzwierciedlenie w propozycji
przedstawionej przez Komisje Europejska w dniu 29 czerwca 2011 r.? Od tej pory

% Zgodnie z art. 312 ust. 2 TfUE: ,Rada, stanowiac zgodnie ze specjalng procedura prawodawcza,
przyjmuje rozporzadzenie okreslajace wieloletnie ramy finansowe. Rada stanowi jednomyslnie
po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, ktory stanowi wiekszoscia glosow wchodzacych
w jego sklad czlonkow (...)".

% Zgodnie z art. 312 ust. 5 TfUE: ,W toku catej procedury prowadzacej do przyjecia ram finanso-
wych Parlament Europejski, Rada i Komisja podejmuja wszelkie srodki niezbedne do ulatwie-
nia takiego przyjecia”.

7 Por. E. Maluszynska, M. Sapata, Wieloletnie ramy finansowe Unii Europejskiej na lata 2014-
2020, [w:] G. Golebiowski (red.), op.cit., s. 127. Cytat za: S. Jedrzejewska, Walka o pieniadze czy
o wiadze, ,Gazeta Wyborcza”, 21 grudnia 2010 r., s. 23.

28 Panstwa czlonkowskie sprawujace prezydencje w Radzie UE w latach 2011-2012 (tj. Wegry, Pol-
ska, Dania i Cypr) przygotowaly list skierowany do przewodniczacego Parlamentu Europejskie-
go Jerzego Buzka, w ktérym zostaly zawarte gwarancje dotyczace udzialu w konsultacjach w pro-
cesie tworzenia projektu WRF na lata 2014-2020.

% Por. Parlament Europejski, Sprawozdanie w sprawie inwestowania w przysztosc — nowe wielo-
letnie ramy finansowe (WRF) na rzecz Europy konkurencyjnej, zréwnowazonej i sprzyjajacej
integracji spolecznej, (2010/2211(IN1)); Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 8 czerwca 2011 r.
w sprawie inwestowania w przyszlosc — nowe wieloletnie ramy finansowe (WRF) na rzecz Euro-
py konkurencyjnej, zrownowazonej i sprzyjajacej integracji spolecznej, Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej C, 2012, nr 380E; Financial Framework 2014-2020, strona internetowa Komisji
Europejskiej, http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwk1420/fin_fwk1420 en.cfm
(data dostepu: 30 czerwca 2013).
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debata na temat WRF na lata 2014-2020 odbywata sie na forum parlamentarnej
Komisji Budzetu. Wszystkie starania Parlamentu Europejskiego, ktore byly skupio-
ne na jego wlaczeniu i czynnym udziale w procesie formowania nowej perspektywy
finansowej UE, mialy na celu przygotowanie wspolnego stanowiska w stosunku do
pakietu legislacyjnego (przygotowywanego przez Komisje Europejska), ktory byt
nastepnie negocjowany na forum Rady.

Po trzecie, postanowienia Traktatu z Lizbony zmienity role panistwa cztonkow-
skiego sprawujgcego potroczng prezydencje w Radzie UE. Na proces tworzenia
i negocjowania WRF ma ono jednak nadal znaczacy wptyw. Polska w dokumentach
programowych dotyczacych sprawowania prezydencji w drugim pélroczu 2011 r.
(w ramach trio prezydencji — z Dania i Cyprem w latach 2011-2012) wymienita trzy
strategiczne priorytety, tj.>° ,Integracja europejska jako zrodto wzrostu”, ,Bezpieczna
Europa — zywnos¢, energia, obronnos¢” oraz ,Europa korzystajaca na otwartosci”.
Jeden z kluczowych elementéw pierwszego priorytetu stanowity WRF na lata 2014-
2020. W ocenie polskiego rzadu wsréd najbardziej naglacych i najwazniejszych
wyzwan przed jakimi staneta Europa w obliczu kryzysu gospodarczego i finansowe-
go, byly m.in. negocjacje przyszlej siedmioletniej perspektywy finansowej’!. Anali-
zujgc polska prezydencje w Radzie w obszarze negocjacji WRF, mozna stwierdzi¢, ze
cho¢ nie osiagneta ona zadnych spektakularnych sukceséw, to z pewnoscia nadata
niezbedny kierunek i odpowiednie tempo dalszym pracom w tym zakresie®’. Bylo
to szczegolnie widoczne podczas kolejnych prezydencji — dunskiej, cypryjskiej
i irlandzkie;j.

Negocjacje w sprawie przyjecia nowego siedmioletniego planu budzetowego na
lata 2014-2020 trwaly dosc dtugo. Dopiero w lutym 2013 r. Rada Europejska uzgod-

% Por. K. Cymbranowicz, Aspekty organizacyjne i priorytety polskiej prezydencji, [w:] H. Tendera-
Wiaszczuk (red.), Analiza i ocena polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, Krakow 2013,
s. 55-57.

3 W swoich dziataniach polska prezydencja starala sie wyjsc poza optyke kryzysu gospodarczego
i finansowego w strefie euro i Unii Europejskiej. Z uwagi na fakt, ze priorytetem polskiego prze-
wodnictwa byta dtugookresowa wizja silnej, ambitnej i dostatniej Europy, Polska juz w 2011 r.
zainaugurowala polityczng debate i rozpoczeta negocjacje Wieloletnich Ram Finansowych na
lata 2014-2020. Bylo to o tyle wazne, ze stosunkowo wczesnie rozpoczeta dyskusja na temat roli
budzetu w procesie gospodarczej i politycznej integracji europejskiej, zwlaszcza w czasie kryzy-
su, moze zdecydowac nie tyle o jego wielkosci, ale o zdolnosci stabilizacyjnej w nowym okresie
budzetowym, tj. po 2013 r. W tym zakresie celem naszej prezydencji bylo przede wszystkim
przeprowadzenie dyskusji nad wieloletnim budzetem Unii nie z technicznego, a z politycznego
punktu widzenia, tzn.: szczegélowe omoéwienie i zrozumienie propozycji Parlamentu Europej-
skiego i Komisji Europejskiej na okres budzetowy na lata 2014-2020, stworzenie mozliwosci
wyrazenia interesow i stanowisk wszystkim panstwom czlonkowskim Unii oraz zidentyfiko-
wanie wszystkich kwestii negocjacyjnych. Zalozone cele zostaly zrealizowane, co podkreslat
raport prezydencji dotyczacy postepow z negocjacji WRF w Radzie". Por. Eadem, Przebieg i efek-
ty polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, [w:] H. Tendera-Wlaszczuk (red.), op.cit.,
s. 67.

32 Por. Rada Unii Europejskiej, Nota prezydencji do COREPER/Rady. Wieloletnie ramy finansowe
(2014-2020). Sprawozdanie z postepu prac w Radzie w drugiej polowie 2011 roku, Bruksela,
1 grudnia 2011 r., 17448/1/11.
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nita wspolny projekt perspektywy finansowej Unii Europejskiej na najblizsze lata.
Do tego czasu panstwa cztonkowskie Unii nie mogty dojs¢ do kompromisu w spra-
wie ksztaltu przyszlej struktury dochodéw i wydatkéw w perspektywie 2014-
2020. Efektem dtugich i trudnych negocjacji byty konkluzje przyjete przez Rade
Europejska w dniach 7-8 lutego 2013 r. w Brukseli. Wydawaloby sie, ze prace nad
ksztaltem WRF na lata 2014-2020 zostaly zamkniete, jednak trwaly one nadal,
bowiem ostateczng decyzje miala podja¢ Rada. Dopiero w trakcie sprawowania
prezydengji przez Irlandie w pierwszym poétroczu 2013 r. procedura budzetowa
kolejnego siedmioletniego okresu planowania wysokosci dochodéw i wydatkow
UE dobiegta konca.

Prace nad projektem perspektywy finansowej na lata 2014-2020 rozpoczely sie
w czerwcu 2011 r. Wowczas Komisja Europejska przedstawila projekt®, zgodnie
z ktorym w siedmioletniej perspektywie catkowita kwota na zobowiazania miataby
wynies¢ okoto 1 025 mld EUR (1,05% DNB UE), natomiast catkowita kwota na ptat-
nosci okoto 972 mld EUR (1% DNB UE). Wsrod najwazniejszych pozycji budzetowych
Komisja Europejska wyroznita m.in. polityke rolng, polityke sp6jnosci oraz badania
i rozwoj.

Jednak projekt WRF przygotowany przez Komisje Europejska nie znalazl zro-
zumienia wsrod tych panstw cztonkowskich, ktore sa gtownymi platnikami netto
do budzetu UE. Swego poparcia nie udzielilty m.in. Holandia, Niemcy, Szwecja czy
Wielka Brytania, ktore uznaly, ze kwota na zobowiazania w wysokosci ponad
1 000 mld EUR jest zbyt wysoka. Zamierzeniem tych krajow bylo zmniejszenie
swojego wkladu w finansowanie budzetu UE z uwagi na trudne warunki finan-
sowe, bedace poklosiem kryzysu z 2008 r. Stad tez postulowaly obnizenie wyso-
kosci kwoty zobowigzan o 100-200 mld EUR w takich obszarach, jak m.in. polity-
ka rolna i polityka spojnosci. Stato sie to zarzewiem dtugotrwatych sporow mie-
dzy panstwami cztonkowskimi ,starej” i ,nowej" Unii. Sposrod 27 az 14 krajow
bylo przeciwne wprowadzaniu tak duzych cie¢. Z punktu widzenia panstw
z Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudniowej, ktore s3 gtownymi beneficjentami
wspolnej polityki rolnej i polityki spdjnosci, tego rodzaju zmiany byly nie do przy-
jecia. W celu rozwiazania patowej sytuacji w jakiej znalazla sie UE, przewodnicza-
¢y Rady Europejskiej Herman Van Rompuy zaproponowat kompromisowe rozwia-
zanie, polegajace na obnizeniu wysokosci kwoty na zobowigzania z 1 047 mld EUR

3 W dniu 29 czerwca 2011 r. Komisja Europejska opublikowata komunikat w sprawie wielolet-
nich ram finansowych na lata 2014-2020 zatytulowany ,Budzet z perspektywy »Europy
2020«", tym samym dajac poczatek negocjacjom w sprawie nowego okresu finansowania dzia-
talnosci Unii Europejskiej. Z kolei rok pozniej, tj. 6 lipca 2012 r., Komisja przyjeta poprawio-
ng propozycje wieloletniego budzetu na lata 2014-2020, ktéra uwzglednia dwie kwestie:
potrzeby budzetu zwigzane z wstapieniem Chorwacji do UE, a takze ostatnie dane ekono-
miczne. Por. Komisja Europejska, Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Rady okreslajacy wielo-
letnie ramy finansowe na lata 2014-2020, Bruksela, 29 czerwca 2011 r., KOM(2011) 398 wer-
sja ostateczna; Komisja Europejska, Zmieniony wniosek dotyczacy rozporzadzenia Rady okre-
slajacego wieloletnie ramy finansowe na lata 2014-2020, Bruksela, 6 lipca 2012 r., KOM(2012)
388 wersja ostateczna.
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Tabela nr 9. Propozycje projektow WRF na lata 2014-2020 (w mld EUR)

Propozycja Propozycja przewodniczacego
Dziedzina Komisji Europejskiej Rady Europejskiej
Administracja 63 61
Polityka wewnetrzna UE 19 17
Polityka zagraniczna UE 72 63
Prace badawcze i rozwojowe 164 140
Polityka spojnosci 339 320
Wspolna polityka rolna 390 372
Ogotem 1047 973

Zrédlo: H. von Kafsack, Schwierige Verhandlungen uber EU-Finanzen, ,Frankfurter Allgemeine
Zeitung”, 14. Februar 2013, S. 10.

do 973 mld EUR, ktére obejmowaloby wszystkie, a nie tylko wybrane pozycje
budzetowe.

Propozycja przewodniczacego Rady Europejskiej nie zyskata jednak aprobaty
panstw cztonkowskich bedacych platnikami netto do budzetu UE. Dlatego tez pod-
czas kolejnego szczytu Rady Europejskiej, ktory odbyt sie w dniach 22-23 listopada
2012 r. w Brukseli, Van Rompuy przedstawit zmodyfikowany projekt WRF na lata
2014-2020. Gloéwna roznica miedzy starg a nowa wersjg projektu polegata na prze-
sunieciu srodkow pomiedzy poszczegélnymi obszarami — ciecia w projekcie nie
wzrosly, ale zostaly inaczej rozlozone. Jednak réwniez ta propozycja nie znalazla
uznania wsréd panstw bedacych platnikami netto do budzetu UE. Kraje te wystapi-
ly z postulatem odwaznych cie¢ budzetowych, tj. od 30 do 75 mld EUR). Mimo ze
podczas listopadowego szczytu Rady Europejskiej nie udalo sie osiagnac konsensu-
su w sprawie WRF na lata 2014-2020, przedstawiciele 27 panstw cztonkowskich UE
przyznali, ze dokonano pewnych postepow w rozmowach?. Przewodniczacy Rady
Europejskiej zapewnit wowczas o ,duzym potencjale zgodnosci” i szansach na doj-
scie do porozumienia w tej sprawie na poczatku 2013 r.>> Powszechny byt wowczas

34 Por. C. Volkery, Deadlock in Brussels: EU Budget Summit Heading toward Failure, ,Der Spiegel
International”, 23 November 2012; N. Busse, H. Kafsack, EU-Haushaltsgipfel endet im Streit,
Frankfurter Allgemeine Zeitung", 23. November 2012; B. Waterfield, P. Hennessy, European
Union budget talks collapse following rows over funding increase, ,The Telegraph”, 10 Novem-
ber 2012.

% Por. Remarks by President Herman Van Rompuy following the European Council (November
23, 2012), strona internetowa Rady Unii Europejskiej, http://www.consilium.europa.
eu/uedocs/ cms_data/docs/pressdata/en/ec/133724.pdf, (data dostepu: 30 czerwca 2013); Divisi-
ve EU budget talks break up without deal, strona internetowa CNN.com,
http://edition.cnn.com/2012/11/23/business/eu-budget-summit (data dostepu: 30 czerwca
2013).
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Tabela nr 10. WRF na lata 2014-2020 — projekt Rady Europejskiej z lutego 2013 r. (w mld
EUR wedtug cen z 2011 r.)

Ogélem

Kategoria 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2014

-2020

Inteligentny rozwoj sprzyjajacy
wlaczeniu spolecznemu 60,28 61,73 62,77 64,24 6553 6721 69 450,76

Trwaly wzrost: zasoby naturalne 55,88 55,00 54,26 53,45 52,47 515 5056 373,18

Bezpieczenstwo i obywatelstwo 2,05 2,08 2,15 223 231 239 247 15069

Globalny wymiar Europy 785 808 828 838 855 876 879 587
Administracja 822 839 859 881 0901 921 942 6163
Wyréwnania 0,03 - - - - - - 0,03
Srodki na zobowigzania —

ogblem 134,32 136,33 136,07 137,1 137,87 139,08 140,24 959,99
jako % DNB UE 1,03 1,02 1 1 099 098 098 1
Srodki na ptatnosci — ogétem 128,03 131,1 131,05 126,78 129,78 130,89 130,78 9084
jako % DNB UE 098 098 097 092 093 093 091 095

Zr6dto: Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 7-8 lutego 2013 r...., s. 46.

poglad, ze kolejny unijny szczyt szefow rzadow i panstw czlonkowskich UE zakon-
czy sie porozumieniem?®,

Ostatecznie panstwa czlonkowskie Unii doszly do porozumienia w sprawie

wielkosci zobowiazan finansowych w dniach 7-8 lutego 2013 r. na posiedzeniu Rady
Europejskiej w Brukseli?’. Wynegocjowanie kwoty w wysokosci okoto 960 mld EUR
(1% DNB UE) w srodkach na zobowigzania oraz okoto 908 mld EUR (0,95% DNB UE)
w Srodkach na platnosci otworzylo nowy rozdziat w historii wieloletniego plano-

% Rada Europejska udziela swojemu przewodniczacemu — wraz z przewodniczacym Komisji

3

N

Europejskiej — mandatu do kontynuowania prac i dalszego prowadzenia konsultacji w najbliz-
szych tygodniach w celu wypracowania przez 27 panstw czlonkowskich konsensusu dotyczace-
go wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020. Z rozméw dwustronnych i konstruktyw-
nych dyskusji prowadzonych na forum Rady Europejskiej wynika, ze stopienn mozliwej zbiez-
nosci stanowisk jest wystarczajacy, by mozliwe byto osiggniecie porozumienia na poczatku
przyszlego roku. Powinnismy by¢ w stanie zniwelowac obecne réznice stanowisk. Budzet euro-
pejski jest istotny dla spojnosci Unii oraz dla zatrudnienia i wzrostu gospodarczego we wszyst-
kich naszych krajach”. Por. Oswiadczenie cztonkéw Rady Europejskiej. 23 listopada 2012 r.,
strona internetowa Rady Unii Europejskiej, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/
docs/pressdata/PL/ec/133734.pdf (data dostepu: 30 czerwca 2013).

Rozpoczete w czasie polskiej prezydencji (tj. w drugiej polowie 2011 r.) negocjacje w sprawie
siedmioletniej perspektywy finansowej na lata 2014-2020 zostaly zwieniczone konkluzjami
Rady Europejskiej. Por. Rada Europejska, Konkluzje Rady Europejskiej (wieloletnie ramy finan-
sowe)..., op.cit.
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Tabela nr 11. Por6wnanie WRF na lata 2007-2013 i 2014-2020

Ceny z 2011 r. 2007-2013 2014-2020

Srodki na zobowiazania w mld EUR 093,6 1033
jako % DNB UE 1,12 1,08

Srodki na platnosci w mld EUR 042,8 088
jako % DNB UE 1,06 1,03

Zrédlo: Komisja Europejska, Wniosek Komisji Europejskiej dotyczacy wieloletnich ram finansowych na
lata 2014-2020, strona internetowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/budget/library/biblio/
publications/2011/mff2011/KV3112884PLN-web.pdf (data dostepu: 30 czerwca 2013).

wania budzetu UE, bowiem po raz pierwszy kwota byla nizsza niz w poprzedniej
siedmioletniej perspektywie finansowej na lata 2007-2013 (o okolo 975 mld EUR).
Nienaruszony pozostal rabat brytyjski we wplatach do budzetu UE. Ponadto rabaty
przyznano réwniez Niemcom, Holandii, Szwecji, Austrii i Danii*. Nowe WRF na lata
2014-2020 sa skonstruowane dla UE liczacej 28 cztonkéw, bowiem zaktadano, ze
Chorwacja przystapi do ugrupowania w 2013 r.

Analizujac projekt WRF na lata 2014-2020, mozna zauwazy¢, ze wsrod najwazniej-
szych obszarow dzialalnosci UE znéw znalazly sie polityka spojnosci i polityka zarza-
dzania zasobami naturalnymi i ich ochrona, jednak w poréwnaniu z poprzednim okre-
sem planistycznym na lata 2007-2013 wysokos¢ srodkéw przeznaczonych na ich reali-
zacje, w tym w szczegolnosci na obszar zwiazany ze wzrostem konkurencyjnosci
panstw czlonkowskich na arenie miedzynarodowej, ulegla istotnemu zmniejszeniu.

Z perspektywy polskiego czlonkostwa w UE ksztalt nowych ram finansowych
na lata 2014-2020 wydaje sie by¢ korzystny. Pomimo dokonanych cie¢ budzetowych
Polska otrzymata o okolo 4 mld EUR wiecej srodkéow finansowych niz w poprzed-
nim okresie. W kwocie okolo 105,8 mld EUR na polityke spéjnosci przeznaczono
72,9 mld EUR (okolo 4 mld EUR wiecej niz w latach 2007-2013), a na polityke rolna
28,5 mld EUR (okoto 1,5 mld EUR wiecej niz w latach 2007-2013). Tym samym Pol-
ska znalazla sie na pierwszym miejscu posrod wszystkich panstw czlonkowskich UE
pod wzgledem wielkosci unijnego wsparcia finansowego®. Natomiast kwestia wno-
szenia przez Polske wplat do wspdlnej unijnej kasy w latach 2014-2020 zamyka sie
w kwocie okolo 3,7-3,8 mld EUR rocznie®.

Wyniki posiedzenia Rady Europejskiej w dniach 7-8 lutego 2013 r. byly szeroko
komentowane zaréwno w polskich, jak i zagranicznych srodkach masowego prze-
kazu. Kompromis wypracowany miedzy ,starg” a ,nowa" Unig spotkat sie z pozytywna
ocena szefow rzadow i panstw czlonkowskich. Z kolei zupelnie odmiennego zdania byt

% Por. Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 7-8 lutego 2013 r...., op.cit.

% Okoto 22,5% wszystkich funduszy w polityce spéjnosci przypadlo wlasnie Polsce, podczas gdy
w poprzedniej perspektywie finansowej na lata 2007-2013 byto to okolo 19,5%.

% Por. Fundusze Europejskie 2014-2020 - informacje ogdlne, strona internetowa Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, http://www.mrr.gov.pl/fundusze/fundusze_europejskie_2014 2020/
strony/start.aspx (data dostepu: 30 lipca 2013).
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przewodniczacy Parlamentu Europejskiego Martin Schulz, ktory wypowiadat sie w spo-
sob jednoznacznie negatywny, wrecz grozac zastosowaniem przez Parlament Europej-
ski weta w stosunku do ksztattu nowej WPF przygotowanej przez Rade Europejska.

Od lutego 2013 r. toczyly sie negocjacje miedzy Parlamentem Europejskim
a Radg, ktore prowadzila irlandzka prezydencja. W celu uzgodnienia tresci rozporza-
dzenia okreslajacego WRF oraz porozumienia miedzyinstytucjonalnego planowany
harmonogram prac zakladat zamkniecie negocjacji najpézniej do konca czerwca 2013 r.
Jednak juz wowczas wydawalo sie prawdopodobne, ze nie uda sie dotrzymac tego ter-
minu i negocjacje przedtuza sie o kilka tygodni badz miesiecy. Glownym powodem
takiego stanu rzeczy bylo stanowisko Parlamentu Europejskiego, ktory uzalezniat ich
przebieg od spelnienia kilku warunkéw majacych na celu polepszenie gospodarki
budzetowej UE i wykluczenie negatywnych zjawisk wystepujacych w unijnych finan-
sach. W rezolugji w sprawie konkluzji ze szczytu Rady Europejskiej w dniach 7-8 lute-
g0 2013 r. dotyczacych WRF, ktora zostata uchwalona w dniu 13 marca 2013 r. w Stras-
burgu*, Parlament Europejski wyrazit sprzeciw wobec porozumienia zawartego mie-
sigc wezesniej w Brukseli (532 glosy ,za", 86 glosow ,,przeciw”, 67 glosow wstrzymuja-
cych sie). Parlamentarzysci wyroznili kilka kwestii problematycznych, ktore wymagaty
podjecia natychmiastowych dzialann w celu poprawy funkcjonowania systemu finan-
sowego UE. Byly to m.in. deficyt budzetowy, brak odpowiedniej elastycznosci i przej-
rzystosci budzetu UE, a takze brak mozliwosci analizy oraz oceny wydatkow UE przez
Komisje Europejska i Parlament Europejski w czasie realizacji perspektywy finansowej.
W tej sytuacji powodzenie zakonczenia procesu decyzyjnego dotyczacego siedmiolet-
niej perspektywy finansowej UE lezato w rekach panstw cztonkowskich.

Na poczatku maja 2013 r. odbylo sie spotkanie przewodniczacego Komisji
Europejskiej José Manuela Barroso, przewodniczacego Parlamentu Europejskiego
Martina Schulza i przewodniczacego Rady Europejskiej Hermana Van Rompuya,
ktore zakonczylto dtugotrwaly impas i utorowato droge do rozpoczecia negocjacji
politycznych m.in. w sprawie WRF na lata 2014-2020%. Po dlugich i zmudnych
negocjacjach na najwyzszym szczeblu politycznym miedzy Parlamentem Euro-
pejskim, prezydencja Rady i Komisja Europejska w dniu 27 czerwca 2013 r. udato
sie osiggnac porozumienie w sprawie WRF na lata 2014-2020%%, ktorego wyrazem
bylo przyjecie przez Parlament Europejski kilka dni pézniej rezolucji w sprawie
porozumienia politycznego dotyczacego WRF na lata 2014-2020%.

4 Por. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 13 marca 2013 r. w sprawie konkluzji ze szczy-
tu Rady Europejskiej w dniach 7-8 lutego br. dotyczacych wieloletnich ram finansowych, Stras-
burg, 13 marca 2013 r., 2012/2803(RSP), strona internetowa Parlamentu Europejskiego,
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-
0078+0+DOC+XML+V0//PL (data dostepu: 30 czerwca 2013).

42 Por. Green light to launch formal talks on EU budget for 2014-2020, strona internetowa Unii Euro-
pejskiej, http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-13-410_en.htm (data dostepu: 30 lipca 2013).

4 Por. Council of the European Union, Council approves MFF agreement, Brussels, 28 June 2013,
11732/13.

4 Por. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 3 lipca 2013 r. w sprawie porozumienia politycz-
nego w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020, Strasburg, 3 lipca 2013 r.,
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Tabela nr 12. WRF na lata 2014-2020 (wedtug cen z 2011 r.)
WRF na lata  WRF na lata

Kategoria 2014-2020 2007-2013 Poréwnanie WRF
mld EUR mld EUR mld EUR %
Inteligentny rozwoj sprzyjajacy
wlaczeniu spotecznemu 450,7 446,3 +45 +1
Trwaly wzrost: zasoby naturalne 373.1 420,6 -47.5 -11,.3
Bezpieczenstwo i obywatelstwo 15,6 123 +33 + 26,8
Globalny wymiar Europy 58,7 56,8 +19 +33
Administracja 61,6 57 + 45 + 8
Wyréwnania 0.03 - + 0,03
Srodki na zobowigzania — ogétem 959,9 994,1 -35,2 -3,5
jako % DNB UE 1 1,12 - -0,12
Srodki na ptatnosci — ogétem 008,4 942,7 -34.4 -3.7
jako % DNB UE 0.95 1,06 - -0,11

Zr6dto: Council of the European Union, Council adopts the multiannual financial framework 2014-
2020, Brussels, 2 December 2013, 15259/13.

W dniu 19 listopada 2013 r. Parlament Europejski 537 gtosami ,za" (przy 126
glosach sprzeciwu i 19 glosach wstrzymujacych sie), wyrazilt zgode na przyjecie pro-
jektu rozporzadzenia Rady okreslajacego WRF na lata 2014-2020%. Tym samym
uznal, ze warunki zawarte w lipcowej rezolucji zostaly spetnione oraz przyjat decy-
zje W sprawie zawarcia porozumienia miedzyinstytucjonalnego pomiedzy Parla-
mentem Europejskim, Radg i Komisja Europejska w sprawie dyscypliny budzetowej,
wspolpracy w kwestiach budzetowych i nalezytego zarzadzania finansami“,

2012/2799(RSP), strona internetowa Parlamentu Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/
sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-0304+0+DOC+XML+V0//PL (data
dostepu: 30 lipca 2013).

% Por. Rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego z dnia 19 listopada 2013 r. w sprawie
projektu rozporzadzenia Rady w sprawie okreslenia wieloletnich ram finansowych na lata 2014-
2020, Strasburg, 19 listopada 2013 r., 11791/2013 — C7-0238/2013 — 2011/0177(APP), strona
internetowa Parlamentu Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?
pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-0455+0+DOC+XML+VO0//PL (data dostepu: 30 listopa-
da 2013).

4 Por. Decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia 19 listopada 2013 r. w sprawie zawarcia porozu-
mienia miedzyinstytucjonalnego pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja w spra-
wie dyscypliny budzetowej, wspélpracy w kwestiach budzetowych i nalezytego zarzadzania
finansami, Strasburg, 19 listopada 2013 r., 2011/2152(ACI), strona internetowa Parlamentu
Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-
TA-2013-0456+0+DOC+XML+VO0//PL (data dostepu: 30 listopada 2013).
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Zwienczenie negocjacji i zamkniecie procedury budzetowej mialo miejsce
2 grudnia 2013 r. podczas posiedzenia Rady ds. Konkurencyjnosci, kiedy przyjeto
nowe WRF na lata 2014-2020".

Podsumowanie

Historia negocjacji WRF pokazuje, ze jest to dlugi i skomplikowany proces,
bowiem sklada sie on z kilku etapow realizowanych na wielu poziomach. Negocja-
cje w sprawie nowej perspektywy finansowej na lata 2014-2020 byly przez dtugi czas
najbardziej zajmujacym problemem zwigzanym z przysztoscig unijnych finansow.

WRF mozna traktowac jako liczbowe wyrazenie priorytetéw na najblizszych sie-
dem lat funkcjonowania UE. Osiggniecie porozumienia w sprawie nowych ram
finansowych do konca 2013 r. bylo szczegolnie istotne z uwagi na daleko idace kon-
sekwencje ewentualnego niepowodzenia kolejnych rozméw na europejskim szczy-
cie. Po pierwsze, brak porozumienia w tej kwestii moglby obnazy¢ stabos¢ funkcjo-
nowania instytucji unijnych. Po drugie, nadszarpnac zaufanie do europejskiego pro-
jektu, jakim jest UE. Utrzymujacy sie miesigcami brak porozumienia w sprawie WRF
i tak uwidocznit, jak bardzo UE jest rozdarta i podzielona. W tym kontekscie bardziej
widoczny od kryzysu finansowo-gospodarczego byl kryzys zaufania do samej Unii.
Dlatego tez waznym bylo, aby panstwa czlonkowskie, podejmujac decyzje w sprawie
ustanowienia WRF na lata 2014-2020, udowodnily, ze pomimo sprzecznych intere-
sow narodowych i wspoélnotowych wcigz potrafia dziatac w duchu solidarnosci.
Sytuacje te najlepiej zilustrowal lutowy kompromis osiaggniety na szczycie Rady
Europejskiej w Brukseli. Byl to polityczny sukces wszystkich panstw czlonkowskich
i instytucji unijnych, mimo ze po raz pierwszy w historii doszlo do faktycznych cie¢
budzetowych.

Sukces negocjacji WRF na lata 2014-2020 ma donioste znaczenie polityczne
i gospodarcze, bowiem budzet przyjety przez wszystkich 27 czlonkéw odzwierciedla
wiarygodnosc i ambicje UE w waznym momencie jej historii — wychodzenia Europy
z kryzysu finansowo-gospodarczego. W odpowiedzi na wyzwania, jakie wcigz ow
kryzys stawia, panstwa czlonkowskie UE musza podjac szereg istotnych dziatan, aby
zapewnic stabilnos¢ unijnego systemu finansowego. Z jednej strony niezwykle
wazne jest wzmocnienie dyscypliny budzetowej w Unii w celu sprowadzenia defi-
cytu i dlugu na zrownowazong sciezke. Z drugiej strony niemniej wazne jest zapew-
nienie odpowiedniego poziomu wydatkéw oraz zadbanie o ich jakos¢, co umozliwi
lepsze i bardziej wydajne zarzadzanie politykami i programami wspélnotowymi.
W czasach kryzysu WRF na lata 2014-2020 wyznaczaja nowy kierunek UE i sg waz-
nym narzedziem kreujacym wzrost, a w perspektywie dlugookresowej — rozwoj
gospodarczy. Decyzje dotyczace budzetu unijnego wywieraja wpltyw nie tylko

47 Por. Council regulation (EU, Euratom) No 1311/2013 of 2 December 2013 laying down the mul-
tiannual financial framework for the years 2014-2020, Official Journal of the European Union
L, 2013, no. 347.
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w obszarze wydatkow i finansowania poszczegélnych pozycji budzetowych, ale
takze w kontekscie dtugoterminowych unijnych strategii politycznych i gospodar-

czych.

Streszczenie

W niniejszym artykule autorka poddala analizie ewolucje wieloletnich ram
finansowych (WRF) oraz kontrowersje i spory wokél nowej perspektywy
finansowej Unii Europejskiej (UE) na lata 2014-2020. Prace nad WRF sa jed-
nym z najwazniejszych, poruszanych cyklicznie tematow rozméw przedstawi-
cieli rzadow i szeféw panstw cztonkowskich na forum unijnym. Artykut przed-
stawia dtugi i trudny proces negocjacji w sprawie ustanowienia nowych WRF
w Komisji Europejskiej, Radzie Unii Europejskiej i Parlamencie Europejskim.
Ukazuje tez proces uchwalania WRF i debate na ten temat miedzy panstwami
czlonkowskimi i instytucjami UE. W artykule zaprezentowano najwazniejsze
dokumenty i projekty stanowiace podstawe do negocjacji oraz glowne zaloze-
nia osiagnietego w dniu 8 lutego 2013 r. porozumienia w sprawie WRF na lata
2014-2020, w tym warunki wynegocjowane przez Polske.
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Integracja w dobie kryzysu -
pogtebianie czy poszerzanie?

Wprowadzenie

Integracja w ramach Wspolnot Europejskich (WE), a nastepnie Unii Europej-
skiej (UE), od samego poczatku byla procesem skomplikowanym, polegajacym na
koniecznosci podejmowania dziatan niejednoznacznych, zaréowno co do ich przy-
czyn, jak i przewidywanych skutkow, we wszystkich sferach funkcjonowania
panstw i organizacji, tj. zarowno na plaszczyznie politycznej, gospodarczej, jak i spo-
tecznej. Tworcy europejskiego projektu zdawali sobie sprawe, ze proces rozszerza-
nia ma zasadnicze znaczenie nie tylko dla panstw aspirujacych do czlonkostwa
w WE/UE, ale takze dla tych organizacji i perspektyw ich rozwoju. Jego wielowy-
miarowy charakter sprawia, ze z jednej strony staje sie on Srodkiem do poszerzania
obszaru ,wolnosci, demokracji, poszanowania praw i podstawowych wolnosci oraz
panstwa prawnego”! i jednoczenia Europy, z drugiej zas moze prowadzi¢ do wzro-
stu ekonomicznego i geopolitycznego znaczenia ugrupowania, a co za tym idzie,
posrednio takze kazdego z panstw czlonkowskich.

Poczatkowo, co mozna uznac¢ za w pelni naturalne zjawisko, procesy rozsze-
rzania i pogtebiania w ramach WE/UE przebiegaly rownolegle. Z czasem, gdy inte-
gracja zaczela siegac coraz glebiej, szefowie panstw lub rzadow postawili na znacz-
ne przyspieszenie rozwoju przestrzennego, czego najlepszym efektem jest przyje-
cie 13 nowych panstw czlonkowskich w ciggu zaledwie dziewieciu lat (2004-2013),
z czego az 10 w 2004 r. Ostatecznie, oprocz oczekiwanego rozwoju, spowodowato
to rowniez dysproporcje odczuwalng w stopniu najwiekszym od czasoéw drugiej
wojny $wiatowej. Owe nieréwnosci zwyklto sie okresla¢ powszechnie jako tzw.
Europe wielu predkosci, co wyraznie obrazuje skale zjawiska. Rosngca réznorod-
nos¢ interesow poszczegélnych panstw cztonkowskich, zréznicowana predkosc
integracji pomiedzy nimi oraz odgérne przyzwolenie dla krajéw na podazanie wia-

! Fragment preambuly Traktatu o Unii Europejskiej. Zob. Traktat o Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana), Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C, 2012, nr 326, s. 17.
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snymi drogami? niejako zmusity teoretykow integracji do opracowania szeregu kon-
cepcji majacych w ten czy inny sposéb ulatwic, a z czasem w ogole umozliwi¢ pro-
ces dalszej integracji. W centrum debaty politycznej znalazly sie wiec napiecia towa-
rzyszace realizacji zatozonych na poczatku integracji celow?.

Artykul skupia sie na problematyce dalszego rozwoju procesu integracji euro-
pejskiej, ktora zdaje sie koncentrowac wokoél dylematu, czy dalej ja poszerzac czy
raczej poglebia¢. Przez pierwsze pojecie rozumie sie powiekszanie zasiegu teryto-
rialnego obowigzywania unijnego acquis communautaire, a wiec w glownej mierze
przesuwanie sie granic UE rozumianej jako obszar wyznaczony przez zewnetrzne
granice panstw czlonkowskich. Poglebianie jest to proces obejmujacy wszelkie dzia-
lania podejmowane na poziomie unijnych instytucji i organéw, ktore ostatecznie
maja na celu prawnie usankcjonowane wnikanie w coraz wieksza liczbe aspektow
funkcjonowania panstwa.

Tekst podzielony zostal na piec czesci, w ktorych przedstawione zostaly realne
mozliwosci dostosowania sie Unii Europejskiej w jej obecnym ksztalcie do wymie-
nionych wczesniej rozwigzan oraz wskazane potencjalne skutki kazdego wyboru.
Czes¢ pierwsza zawiera skrocony opis rozszerzania UE z historycznego punktu
widzenia. Omowiono w niej najwazniejsze prawne uwarunkowania tego procesu
oraz ewolucje idei integracji europejskiej, ktora z bezkompromisowej solidarnosci
rozwinela sie w koncepcje ,Europy wielu predkosci”. Czes¢ druga to proba oceny
znaczenia wejscia Chorwacji do Unii Europejskiej z punktu widzenia wszystkich
zainteresowanych podmiotéw — UE jako calosci, Chorwagji jako jej najnowszego
panstwa czlonkowskiego oraz pozostalych panstw kandydujacych, ze szczegélnym
naciskiem na region Batkanow Zachodnich. W czesci trzeciej przedstawiono skroco-
ng analize realnych mozliwosci rozszerzania Unii wraz z jego potencjalnymi skut-
kami dla takich kwestii, jak funkcjonowanie UE czy jej system instytucjonalny. Ana-
liza ta uwzglednia rowniez wplyw aspektow spolecznych, normatywnych oraz poli-
tycznych na obecne i potencjalne dalsze poszerzanie granic Unii. Czes¢ czwarta
zawiera omoéwienie oficjalnego stanowiska Polski w tej sprawie. Ostatnia, piata
czes¢ prezentuje mozliwe alternatywy wobec rozszerzania w odniesieniu do opisa-
nych uprzednio nastrojow i trendéw obserwowanych w ramach samej Unii. Autor-
ka wskazuje w niej dwie kluczowe mozliwosci, jakimi sg poglebianie integracji
pomiedzy obecnymi panstwami czlonkowskimi (poglebianie w wymiarze
wewnetrznym) oraz intensyfikacja lub utrzymywanie na stalym poziomie stopnia
wspOlpracy z panstwami nieczlonkowskimi bez ,koniecznosci” przyjmowania ich
do UE, przynajmniej w najblizszej przysztosci (pogtebianie w wymiarze zewnetrz-

2 Mowa gléwnie o tzw. klauzuli opt-out — systemowym, stalym wylaczeniu panstwa spod dziala-
nia prawa UE w okreslonym zakresie integracji. Jezeli panstwo czlonkowskie WE/UE z jakichs
powodow nie chcialo uczestniczy¢ w dziataniach objetych uregulowaniami traktatowymi,
moglo to zglosic jako opcje opt-out — wowczas taka decyzje dotaczano do nowego traktatu w for-
mie protokolu.

> Sprzecznos¢ pomiedzy rozszerzaniem a poglebianiem UE, strona internetowa Polskiej Fundacji
im. Roberta Schumana, http:/schuman.pl/publikacje/download/enlarge-education/walizka-pl/
download (data dostepu: 26 lipca 2013).
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nym). Taki dobor zagadnien ma na celu ulatwienie calosciowego spojrzenia na
potrzebe odnalezienia rozwigzania relatywnie najkorzystniejszego z punktu widze-
nia wszystkich panstw czlonkowskich, jak i samej UE.

1. Rozszerzenie Unii Europejskiej w ujeciu historycznym
1.1.ldea integracji europejskiej

Proces integracji europejskiej, jaki obecnie ma miejsce, zostal zapoczatkowany
w niedtugim czasie po zakonczeniu drugiej wojny swiatowej. Wowczas w Europie
Zachodniej wyksztalcily sie warunki sprzyjajace nowej integracji panstw Starego
Kontynentu, ktore choc¢ wyszly z wojny bardzo ostabione (zarowno pod wzgledem
gospodarczym, jak i demograficznym), za jeden z gtownych celow swojej wspotpra-
cy postawily realizacje powszechnego przekonania o koniecznosci obrony podsta-
wowych praw ludzkich i wartosci demokratycznych. Przywodcy zachodnioeuropej-
scy zdecydowali sie wowczas na podjecie skoordynowanych dziatani majacych na
celu odbudowe panstw europejskich i ich gospodarek oraz zapewnienie nowego
tadu politycznego (pogtebianie). Takie postepowanie miato z zatozenia w przyszio-
§ci zagwarantowa¢ narodom calej Europy bezpieczenstwo oraz dac¢ szanse na
pomyslny rozwoj. Nalezy jednak pamietad, ze wspomniane polityczne motywy,
wynikajace m.in. z checi trwalego zneutralizowania ekspansjonizmu niemieckiego
czy oslabienia w Europie Zachodniej wplywow systemu socjalistycznego, w dysku-
sjach nad organizacjami urzeczywistniajacymi idee integracji (najpierw Europejska
Wspolnota Wegla i Stali, a pozniej zwlaszcza Europejska Wspolnota Gospodarcza)
stanowily raczej tto dla glownego powojennego celu, jakim byty spodziewane korzy-
sci ekonomiczne z polaczenia gospodarek narodowych. Wskazywano, ze zrodla
przewagi konkurencyjnej gospodarki amerykanskiej tkwily w duzej mierze w wiel-
kim rynku zbytu i zaopatrzenia. Zniesienie barier istniejacych pomiedzy krajami
Europy, o gospodarkach widocznie mniejszych niz amerykanska, stwarzalo nadzie-
je na zwiekszenie skali dzialania, zwigzana z tym poprawe efektywnosci, zmniej-
szenie kosztow obstugi produkeji itp. W warunkach rosnacego po wojnie popytu
produkcyjnego i konsumpcyjnego oraz wzrostu realnych dochodéw stosunkowo
mala wielkosc¢ rynku zbytu ograniczala wszelkie potencjalne korzysci.

Wspolczesnie proba odpowiedzi na pytanie ,Poglebianie czy poszerzanie?” sta-
nowi nieodlgczng czes¢ publicznej debaty na temat réznych wariantow dalszego
funkcjonowania Unii Europejskiej. Owa watpliwosc juz dawno przestata byc przed-
miotem dyskusji jedynie pomiedzy zwolennikami odmiennych od siebie teorii inte-
gracji — od tych, ktorzy opowiadaja sie za podejsciem federalistycznym wzgledem
Unii Europejskiej, a co za tym idzie, s3 raczej niechetni dalszym rozszerzeniom UE,
do tych, ktorzy promuja idee Europy otwartej na wszystkie panstwa spetniajace cho-

4 Zob. szerzej: M. Natanek, Historia integracji europejskiej, strona internetowa Osrodka Debaty
Miedzynarodowej, http://www.odm.gov.pl/resource/5d15e509-efe4-456c-b7fa-8ef3b9f13860:JCR
(data dostepu: 26 lipca 2013).
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ciaz w minimalnym stopniu szczegélowo okreslone kryteria akcesyjne, niezaleznie
od pozniejszych realnych mozliwosci ich wypetnienia juz po przystapieniu do orga-
nizacji. Coraz czesciej europejscy funkcjonariusze staja wiec przed koniecznoscig
podjecia decyzji, ktore zawaza na dalszym rozwoju calej Unii.

1.2. Uwarunkowania rozszerzania Unii Europejskiej

Nie ulega watpliwosci, ze mozliwos¢ przystapienia nowego panstwa do Unii
Europejskiej nie jest uwarunkowana jedynie jego potencjalem gospodarczym czy
politycznym. Podjecie przez panstwa czlonkowskie, Komisje Europejska (KE), Parla-
ment Europejski (PE) oraz ostatecznie Rade Unii Europejskiej (Rada) decyzji o roz-
poczeciu procesu akcesyjnego obwarowane jest wieloma warunkami, powszechnie
znanymi jako kryteria kopenhaskie®, ktore musi spelniac¢ panstwo stowarzyszone,
aby moc wstapic do Unii Europejskiej. Choc¢ zostaly one sformutowane bardzo ogdl-
nikowo®, na ich przyktadzie wyraznie widac, jak wielka wage unijni prawodawcy
przykladaja do tego, aby panstwa tworzace Unie Europejska byly ze soba mozliwie
jak najbardziej kompatybilne we wszystkich kwestiach, ktore cho¢ w minimalnym
stopniu podlegaja procesowi integracji. Z punktu widzenia niniejszego artykulu
strategicznym wydaje sie by¢ dodatkowy warunek dotyczacy realizacji polityki roz-
szerzania, a odnoszacy sie bezposrednio do Unii jako catosci, ktory mowi, ze kazdo-
razowe podjecie decyzji o przyjeciu nowego cztonka bedzie zalezato od zdolnosci do
tego Unii (tzw. zdolnos¢ integracyjna, absorpcyjna Unii), gdyz jak juz wspomniano,
utrzymanie tempa rozwoju UE lezy w interesie zaréwno jej samej, jak i kraju kan-
dydujacego’.

Zdolnos¢ integracyjna Unii byla brana pod uwage juz podczas przygotowan do
pigtego rozszerzenia (z 2004 r.). W 1997 r. Komisja dokonata oceny jego przyszlego

> Ustanowienie kryteriow kopenhaskich mialo bezposredni zwiazek z decyzja o rozszerzeniu Unii
Europejskiej o kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, ktéra zostata podjeta na szczycie Rady Euro-
pejskiej w Kopenhadze (21-22 czerwca 1993 r.). Kryteria te to stabilnos¢ instytucji demokra-
tycznych gwarantujgcych praworzadnos¢, poszanowanie praw czlowieka i ochrone mniejszosci
narodowych, ponadto — sprawnie funkcjonujaca gospodarka rynkowa, gotowos¢ sprostania
warunkom konkurencji UE, zdolnos¢ do wypelniania obowiazkow wynikajacych z cztonkostwa
oraz przyjecie catego dotychczasowego dorobku prawnego Unii Europejskiej. Zob. J. Barcz,
E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michalowska-Gorywoda, Integracja europejska, Warszawa 2007,
s. 58.

® Mala szczegotowos¢ omawianych kryteriow od poczatku miata swoje dobre i zle strony. Dzieki
temu Komisja Europejska mogta w nich znajdowac argumentacje dla swoich zastrzezen odno-
$nie wolnego tempa postepéw w dostosowywaniu sie panstw kandydujagcych do WE/UE,
a przez to opo6zniac rozpoczecie rozmoéw z nimi. Niejednokrotnie na ogélnikowosci korzystaly
réwniez panistwa kandydujace, poniewaz ewentualne zarzuty ze strony Komisji tak naprawde
nie mialy oparcia w prawie, a przez ich niejednoznaczne sformulowanie mogly istnie¢ pewne
roznice w ich interpretacji.

7 Co to sg kryteria kopenhaskie?, strona internetowa Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej
(strona archiwalna), http://www.cie.gov.pl/WWW/quest.nsf/0/EQ4FF12B879ADE4EC1256E
860027B9BD?open (data dostepu: 26 lipca 2013).
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wplywu i zaproponowata reformy budzetu i polityk w celu przygotowania do akce-
sji, co znalazto swoj wyraz w tzw. Agendzie 2000. Nowe obecnie natomiast jest samo
podejscie do zdolnosci integracyjnych, akcentujace koniecznosc utrzymania i pogte-
bienia rozwoju UE podczas wdrazania agendy rozszerzeniowej. Jak wskazuje zalgcz-
nik do strategii rozszerzeniowej UE z 8 listopada 2006 r., ,Zdolnos¢ UE do przyjmo-
wania nowych panstw, czy tez raczej do ich zintegrowania, jest uzalezniona od roz-
woju unijnej polityki i instytucji oraz od przemiany krajow kandydujacych w dobrze
przygotowane panstwa cztonkowskie"®,

Ujmujgc zagadnienie mozliwie jak najszerzej, zdolnos¢ Unii do rozszerzenia
dotyczy spraw instytucjonalnych, budzetowych oraz polityk wspélnotowych. We
wspomnianej strategii rozszerzeniowej zapisano, ze ,Unia musi zadbac o to, by
instytucje nadal byly w stanie skutecznie funkcjonowac, by cele poszczegolnych
obszarow polityki byly realizowane, a jej budzet byl wspolmierny do celow
i dostepnych zasobow finansowych". W praktyce oznacza to, ze przed przystapie-
niem nowego czltonka musza zosta¢ podjete konkretne reformy instytucjonalne,
ktore przygotuja organy i instytucje unijne na przyjecie nowych funkcjonariuszy
europejskich, UE musi by¢ zdolna do kontynuowania implementacji wspolnych
polityk we wszystkich obszarach oraz by¢ w stanie je finansowac. Dlatego w przy-
padku kazdego rozszerzenia badany jest jego potencjalny wplyw na budzet, a UE
decyduje wczesniej o potrzebnych srodkach finansowych. Dokonywana jest tez
ocena wplywu akcesji na kluczowe polityki takie, jak przeptywu oséb i nadzoru nad
granicami, rolna, spojnosci, transportowa, energetyczng oraz zagraniczng i bezpie-
czenstwa. W razie potrzeby, w celu zapewnienia prawidlowego funkcjonowania
Unii, mogg zostac zastosowane rowniez takie mechanizmy, jak okresy przejsciowe,
derogacje, odrebne warunki czy stale klauzule bezpieczenstwa!®. Jak widac¢ zdolnosc
do przyjmowania nowych panstw opiera sie na kryteriach obiektywnych i odnosi
sie jedynie do rzeczywistych problemow, dlatego nie nalezy jej mylic ze spotecznym
odbiorem skutkéw kolejnych rozszerzen'.

Tabela nr 1 prezentuje najwazniejsze daty zwigzane z dotychczasowymi (tj. do
1 lipca 2013 r.) etapami rozszerzania Wspodlnot Europejskich/Unii Europejskiej.

1.3.,,Europa wielu predkosci”

Proces rozszerzania Unii Europejskiej przyspieszyl w latach 90. XX w. w zwiaz-
ku z przemianami systemowymi majacymi miejsce w Europie Srodkowo-Wschod-
niej po upadku Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich (ZSRR). Stopniowo
rosngca niejednorodnos¢ Wspélnoty zaczela z czasem prowadzi¢ do coraz wiekszej

Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Strategia rozsze-
rzania i najwazniejsze wyzwania w okresie 2006-2007 wraz ze sprawozdaniem specjalnym doty-
czacym zdolnosci UE do przyjmowania nowych panstw, Bruksela, 8 listopada 2006 r.,
KOM(2006) 649 wersja ostateczna, s. 20.

9 Ibidem, s. 17.

10 W, Manteuffel, Rozszerzanie UE, Portal Spraw Zagranicznych PSZ.pl, http://www.psz.pl/tekst-
3796/Wladyslaw-Manteuffel-Rozszerzanie-UE/Str-4 (data dostepu: 26 lipca 2013).
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Tabela nr 1. Rozszerzenia Wspolnot Europejskich/Unii Europejskiej (stan na 1 lipca

2013 r.)
Data zlozenia Poczatek Koniec

Panstwo wniosku negocjacji negocjacji Akcesja
o czlonkostwo akcesyjnych akcesyjnych

Belgia

Francja

Holandia panstwa zatozycielskie

Luksemburg

Niemcy

Wtochy

Irlandia 31 lipca 1961 r. 30 czerwca 1970 r. 22 stycznia 1972r. 1 lipca 1973 1.

Wielka Brytania 9 sierpnia 1961 r. 30 czerwca 1970 r.

22 stycznia 1972 1.

1lipca 1973 r.

Dania 10 sierpnia 1961 r. 30 czerwca 1970 r. 22 stycznia 1972 r. 1 lipca 1973 1.
30 kwietnia 1962 r. 30 czerwca 1970 r. dwukrotnie
Norwegia (ponownie (ponownie 22 stycznia 1972 r. negatywny wynik
25 listopada 1992 r.) w 1993 r.) referendum
Grecja 12 czerwca 1975 1. 27 lipca 1976 1. 28 maja 1979 r. 1 stycznia 1981 r.
Portugalia 28 marca 1977 r. 6 czerwca 1987 r. 12 czerwca 1985 r. 1 stycznia 1986 r.
Hiszpania 28 lipca 1977 1. 5 lutego 1979 r. 12 czerwca 1985 r. 1 stycznia 1986 r.
Austria 17 lipca 1989 1. 1993 1. 24 czerwca 1994 r. 1 stycznia 1995 r.
Szwecja 1 lipca 1991 r. 1993 r. 24 czerwca 1994 r. 1 stycznia 1995 1.
Finlandia 18 marca 1992 r. 1993 r. 24 czerwca 1994 r. 1 stycznia 1995 r.
Wegry 1 kwietnia 1994 r. 31 marca 1998 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Polska 8 kwietnia 1994 r. 31 marca 1998 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Czechy 17 stycznia 1995 r. 31 marca 1998 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Estonia 24 listopada 1995 r. 31 marca 1998 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Stowenia 10 czerwca 1995 r. 31 marca 1998 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Cypr 17 stycznia 1995 r. 31 marca 1998 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Litwa 8 grudnia 1995 r.  czerwiec 2000 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Lotwa 27 pazdziernika 1995 r.czerwiec 2000 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Stowacja 27 czerwca 1995 1. czerwiec 2000 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Malta 16 lipca 1990 r.  czerwiec 2000 r.  grudzien 2002 r. 1 maja 2004 r.
Bulgaria 14 grudnia 1995 1. 14 lutego 2000 r. 14 grudnia 2004 r. 1 stycznia 2007 r.
Rumunia 22 czerwca 1995 1. 14 lutego 2000 r. 14 grudnia 2004 r. 1 stycznia 2007 r.
Chorwacja 21 lutego 2003 r. pazdziernik 2005 r. 9 grudnia 2011r. 1 lipca 2013 1.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Etapy rozszerzenia Unii Europejskiej, strona internetowa
PolskawUE.gov.pl, http://polskawue.gov.pl/index.php?document=100 (data dostepu: 29 lipca 2013);
The History of the European Union, strona internetowa Unii Europejskiej, http://europa.eu/about-
eu/eu-history/index_en.htm (data dostepu: 29 lipca 2013).
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dominacji intereséw narodowych panstw kosztem dobra organizacji — w perspekty-
wie zarowno krotko-, jak i dtugoterminowej. Od 1 lipca 2013 r. Unia Europejska
liczy oficjalnie 28 cztonkéw, co mozna uznac za niepodwazalny sukces w poréwna-
niu z szescioma panstwami, ktére w 1951 r. daly poczatek procesowi swej gospo-
darczej (oraz w pdzniejszym czasie rowniez politycznej) integracji. Sukces ten zostal
jednak okupiony duzym kosztem, jakim jest wyksztalcenie sie ,Europy wielu pred-
kosci"'?. Za tworce tej koncepcji uwaza sie Willy'ego Brandta, ktory twierdzil, iz
z powodu silnych réznic gospodarczych Europa potrzebuje polityki stopniowania
w rozwoju integracji'?, Dlatego tez panstwom czlonkowskim, ktére majg (lub ist-
nieje duzej prawdopodobienstwo, ze beda miec) problemy z realizacjg stawianych
przed nimi zadan, nalezy przyznac prawo trwalej lub czasowej derogacji, a pozosta-
lym umozliwic¢ dalszg integracje zgodnie z pierwotnie wyznaczonym kalendarzem.
Wedlug W. Brandta panstwa moglyby wowczas dazy¢ do wspolnie ustalonych
celow, ale w roznym tempie. Glownym warunkiem powodzenia tej koncepcji miata
by¢ jednak zgoda panstw na bezwzgledne akceptowanie calosci obowigzujacego
acquis communautaire.

Koncepcja ,Europy wielu predkosci”, oprocz Abstufung der Integration
W. Brandta, znalazla odzwierciedlenie w wielu innych projektach politycznych i ide-
owych. Jednym z nich byl koncept ,Europa 4 la carte” zaprezentowany po raz pierw-
szy w 1979 r. przez niemieckiego politologa Ralfa Dahrendorfa. Wedlug jego mode-
lu wszystkie panstwa czlonkowskie powinny uczestniczy¢ w ramach procesu inte-
gracji w pewnych obligatoryjnych przedsiewzieciach/politykach, natomiast sposrod
pozostatych wybiera¢ swobodnie te, ktore odpowiadajg ich interesom. Przyktadem
zastosowania tej koncepcji jest m.in. mechanizm wzmocnionej wspélpracy oraz
wspomniana juz opcja opt-out'. Przeciwnicy tego modelu wskazuja na fakt, iz
wprost narusza on zasade akceptacji acquis i tym samym stanowi zagrozenie dla jed-
nosci UE - jezeli kazde panstwo czlonkowskie zdecyduje sie na podejscie do Euro-
py na zasadach a la carte, nie da sie stworzy¢ wystarczajgco mocnego poczucia
wspolnego celu, aby Unia mogla przetrwac?. Zréznicowanie tempa integracji zakla-
dat rowniez w latach 80. Jacques Delors, prezentujac teorie ,Europy zmiennej geo-
metrii". Termin ten uzywany jest dla opisu idei metody dyferencjacji integracji,
ktora uznaje, ze w jej ramach istniejg pewne nie do pogodzenia roznice, ktore

" Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie komunikatu Komisji dotyczacego strategii roz-
szerzenia i najwazniejszych wyzwan w okresie 2006-2007, pkt M, Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej C, 2006, nr 317E, s. 480-485.

12 Teoretyczne modele integracji, strona internetowa Wydziatu Politologii Uniwersytetu Marii
Curie-Sklodowskiej, http://politologia.umcs.lublin.pl/fck pliki/File/TEORETYCZNE%20MODELE
%20INTEGRAC]L.doc (data dostepu: 29 lipca 2013).

13 R. Riedel, Kontestacja wspolczesnych form demokracji w dyskursie europejskim, ,Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sktodowska” 2009, nr 16, s. 3.

14 A. Wawdejuk, Teorie integracji — cz. Il — integracja w réznym tempie, strona internetowa Two-
jaEuropa.pl, http://www.twojaeuropa.pl/467/teorie-integracji--cz-ii--integracja-w-roznym-tem-
pie (data dostepu: 1 sierpnia 2013).

5> M. Leonard, Wymyslanie Europy na nowo: cztery scenariusze, Warszawa 2012, s. 34.
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pozwalajg na permanentng separacje pomiedzy poszczegélnymi panstwami czlon-
kowskimi. Koncepcja ta, okreslana réwniez jako , Europa koncentrycznych kregow”,
zaklada istnienie centralnej warstwy, wokotl ktorej znajdujg sie kregi o coraz niz-
szym stopniu integracji. Czlonkowie najmniejszego z nich uczestniczg jednoczesnie
we wszystkich kregach szerszych, a przejscie panstwa z jednej warstwy do drugiej
mozliwe jest dopiero po spelnieniu szeregu warunkéw. Koncepcja ta nie uwzgled-
nia jednak faktu, ze panstwa, ktére w danym momencie znajduja sie na tym samym
poziomie integracji, moga mie¢ odmienne interesy i dlatego chcie¢ podazac¢ dalej
innymi Sciezkami niz reszta czlonkow ich , kregu"'®. Podobne zastrzezenie moze byc
skierowane w strone teorii o ,jadrze Europy” (Kerneuropa), wysunietej w latach 90.
przez niemieckich chadekow, a zakladajacej koniecznos¢ zaciesniania integracji
europejskiej przez grupe panstw zalozycielskich WE/UE.

Jak widac btednym jest stwierdzenie, ze ,Europa wielu predkosci” jest koncep-
¢jg stosunkowo nowa. Byla ona realizowana juz we wczesnym stadium rozszerzania
UE, glownie w formie okresow przejsciowych przyznawanych nowo przyjetym
czlonkom. Obecnie, wedlug niektorych, model ten stanowi alternatywe dla pogte-
biania oraz poszerzania integracji w Unii. Istotnie, laczy on w sobie w pewnym stop-
niu oba rozwiazania, umozliwiajgc rozrost geograficzny réwnoczesnie z ogarniajaca
coraz wieksza liczbe aspektow funkcjonowania panstw integracja, w stopniu uza-
leznionym bezposrednio od indywidualnych mozliwosci i preferencji kazdego pan-
stwa. Zasadne jest jednak pytanie, czy model ten nie stoi w jawnej sprzecznosci
z pierwotnymi celami UE oraz realizowang z takim zacieciem polityka spojnosci,
majaca przeciez na celu wyréwnywanie réznic w rozwoju pomiedzy poszczegélnymi
panstwami czlonkowskimi, a nie stwarzanie narzedzi i warunkéw do ich poglebia-
nia".

16 A. Wawdejuk, op.cit.

17 Poparcie panstw cztonkowskich (niezaleznie od tego, czy rozpatrywac je wspolnie czy kazdego
z osobna) dla koncepcji .Europy dwoch predkosci” jest bardzo silnie uzaleznione od czynnikéw
zewnetrznych, co dobitnie pokazal kryzys gospodarczy z 2008 r. W latach 2007 oraz 2011 zosta-
ty przeprowadzone badania opinii publicznej w Unii Europejskiej, w ramach ktérych zadano
m.in. pytanie o poparcie Europejczykéw dla omawianego modelu. W obu przypadkach 47%
respondentéw byto zdania, ze panstwa, ktore s3 juz gotowe do intensyfikacji rozwoju wspél-
nych polityk europejskich, powinny robic to bez ogladania sie na tych, ktorzy potrzebuja nieco
wiecej czasu na realizacje wspolnotowych celéw. Przeciwnicy takiego podejscia w 2007 r. sta-
nowili 37% respondentéw (16% nie wyrazito swojej opinii na ten temat), natomiast w 2011 r.
juz 40% ankietowanych wyrazato sprzeciw wobec realizacji ,Europy dwoch predkosci” (13% nie
mialo zdania). W skali calej UE nie jest to znaczgca roznica, o wiele dobitniej widac ja w przy-
padku poszczegolnych panstw cztonkowskich. Dla zobrazowania tego zjawiska warto rozpatrzy¢
zmiany w nastrojach opinii publicznej panstw najbogatszych i najbiedniejszych w Unii. Popar-
cie dla koncepgji .Europy wielu predkosci” wzrosto (az o 10 p.p. w Austrii czy o siedem p.p.
w Holandii) lub pozostato na niezmienionym poziomie (Polska — wzrost o jeden p.p., Finlandia
— wzrost o cztery p.p., Wielka Brytania — wzrost o cztery p.p.) wsrod obywateli panstw, ktorym
udato sie zachowac swojg gospodarke w najciezszych latach kryzysu na wzglednie réwnym
poziomie. Mieszkancy krajow, ktore szczegdlnie dotkliwie odczuty skutki kryzysu, a przez to
docenity wartos¢ pomocy finansowej ze strony pozostatych panstw cztonkowskich, w wiekszo-
sci przypadkow zwiekszyly swoje negatywne nastawienie do nieréwnomiernego tempa inte-
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2. Znaczenie wejscia Chorwacji do Unii Europejskiej

Akcesja Chorwagji to ostatnie rozszerzenie UE, ktérego ostateczne dopinanie
oraz przeprowadzenie przypadto w duzej mierze na okres kryzysu gospodarczego,
jaki dotknat panstwa cztonkowskie Unii. Przyklad tego kraju dobitnie pokazuje, jak
znaczaco zmienila sie percepcja rozszerzania UE, dlatego tez stanowi on dobry
punkt odniesienia dla dalszych analiz skutkéw, jakie sa aktualnie wywierane przez
kazdorazowe rozszerzenie. Dotykaja one Unii, panstwa do niej wstepujgcego, jak
réwniez pozostatych kandydatéw, co w przypadku Chorwacji oznacza, ze jej akcesja
wplywa na caly region Batkanow Zachodnich.

2.1.Wptyw akcesji Chorwacji na Unie Europejska

W dniu 1 lipca 2013 r. Chorwacja zostata oficjalnie 28. cztonkiem Unii Europej-
skiej. Chociaz jest jeszcze zdecydowanie za wczesnie na wysuwanie jednoznacznych
prognoz, to mozna stwierdzi¢, ze fakt ten nie wplynie znaczgco na funkcjonowanie
Unii, gléwnie z uwagi na niewielki potencjat spoteczno-gospodarczy tego kraju.

Rozpatrujac potencjat instytucjonalny Chorwacji, nalezy zauwazy¢, ze kraj ten
otrzymal jedynie siedem sposrod 352 gloséw wazonych w Radzie Unii Europejskiej.
Pozycja tego panstwa nie ulegnie rowniez znaczacej zmianie po uproszczeniu pro-
cedury decyzyjnej w Radzie, co zostato zaplanowane na rok 2014¢, Jedynie w przy-
padkach, w ktérych obowigzuje wymog jednomyslnosci (m.in. w omawianej polity-
ce rozszerzenia UE czy w przypadku koniecznosci wprowadzenia zmian w trakta-
tach), Chorwacja ma wplyw na decyzje unijne na réwni z pozostalymi panstwami
czlonkowskimi. Zmianie ulegla przewidywana wczesniej liczba chorwackich depu-
towanych do Parlamentu Europejskiego — ze wzgledu na koniecznos¢ dostosowania
sie PE do dynamicznie zmieniajgcej sie sytuacji demograficznej w panstwach czton-
kowskich, Chorwacja zamiast oczekiwanych 12 miejsc przewidzianych na kadencje
2014-2019 otrzymala ich jedynie 11%. Z kolei w przypadku Komisji Europejskiej

gracji. Najbardziej jaskrawym tego przykladem jest Grecja, gdzie ,Europa dwoch predkosci” stra-
cita az 28 p.p. poparcia, a liczba jej przeciwnikow wzrosta o 23 p.p. Wzrost liczby opowiadaja-
cych sie przeciw temu rozwiazaniu nastapit rowniez na Cyprze (o 15 p.p.), Hiszpanii i Portuga-
lii (0 12 p.p.), na Litwie, Lotwie i w Estonii (o 11 p.p.), w Bulgarii (o 10 p.p.) i we Wloszech
(09 p.p.). Co ciekawe, pomiedzy 6wczesnymi 17 krajami strefy euro i 10 krajami pozostajacymi
poza nia nie wida¢ bylo réznicy w zakresie poparcia dla ,Europy dwoch predkosci”. W przy-
padku strefy euro opowiadato sie za nig 48% respondentow (44% przeciw), natomiast w pozosta-
tej 10" — 16% badanych byto za, a 11% przeciw. Zob. European Commission, Special Eurobaro-
meter 379. Future of Europe, April 2012, p. 89-90, strona internetowa Komisji Europejskiej,
http://ec.europa.eu/ public_opinion/archives/ebs/ebs 379 en.pdf (data dostepu: 1 sierpnia 2013).

18 T, Zornaczuk, Wplyw rozszerzenia o Chorwacje na funkcjonowanie Unii Europejskiej, ,Biule-
tyn” (PISM) 2013, nr 18, s. 1, strona internetowa Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych,
http://www.pism.pl/files/?id_plik=13019 (data dostepu: 30 lipca 2013).

19 Wynika to z faktu, ze traktat lizbonski przewiduje zasade degresywnej proporcjonalnosci, ktora
oznacza, ze im wieksza jest populacja danego panstwa cztonkowskiego, tym wiecej powinno
miec ono reprezentantow w PE, jednak kraje mate maja w przeliczeniu na liczbe ludnosci wie-
cej mandatéw niz duze. Po akcesji Chorwacji w PE zasiada 766 postow, natomiast po wyborach
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owczesny wicepremier Chorwacji ds. wewnetrznych, zagranicznych i europejskich,
Neven Mimica, zostal 28. komisarzem unijnym i powierzone mu zostaly sprawy
zwigzane z ochrong konsumentow. Jest to rownoznaczne z tym, ze maltanski komi-
sarz Tonio Borg, ktory dotad zajmowat sie zdrowiem i konsumentami, stracit czesc
swoich kompetenc;ji®.

Ostatnie rozszerzenie nie wplynelo na negocjacje wieloletnich ram finanso-
wych na lata 2014-2020. Srodki przeznaczone dla Chorwacji stanowia marginalng
czesc budzetu UE (okoto 1,2% z 960 mld EUR), nie byly wiec kwestia sporna podczas
jego ksztaltowania. Ostatecznie panstwo to, juz jako czlonek Unii, od 2014 r. bedzie
korzystalo ze srodkéw na zobowiazania w wysokosci okolo 11,7 mld EUR (okolo
10 mld EUR w platnosciach, przy skladce wynoszacej okoto 3 mld EUR)?.

Uzyskanie przez Chorwacje statusu panstwa czlonkowskiego ma réwniez swoje
implikacje dla realizacji niektorych polityk unijnych. Kraj ten, jako beneficjent poli-
tyki sp6jnosci, od poczatku zainteresowany byl utrzymaniem duzych srodkéw na jej
realizacje. Zmiany moga rowniez pojawic sie w unijnej polityce energetycznej i na
rynku gazu w Europie, jako ze rzagd Chorwacji jeszcze przed akcesja podjat dzialania
w celu zwiekszenia znaczenia swojego kraju w obszarze bezpieczenstwa energetycz-
nego, przede wszystkim w zintegrowanym rynku gazu. O wiele mniejsze znaczenie
ma dla Chorwacji natomiast wspolna polityka rolna — jako nowe panstwo czton-
kowskie korzysta ona z unijnych dotacji w jej ramach, jednak nie majg one dla niej
strategicznego znaczenia z uwagi na jedynie piecioprocentowy udzial sektora rolne-
go w zatrudnieniu w tym kraju®.

Analizujac nastroje publiczne, majace swoje odbicie m.in. w poparciu obywate-
li dla akcesji?® przed i po wejsciu Chorwacji do Unii, mozna odnies¢ wrazenie, iz
obie strony sg wyraznie swiadome faktu, Zze to wydarzenie, kiedys tak podnioste

do PE w 2014 r. liczba ta spadnie do 751. Zob. Ilu postow bedzie reprezentowac kazde z panistw
czlonkowskich po wyborach w 2014 r.?, strona internetowa Parlamentu Europejskiego,
http://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/content/20130214STO05853/html/Ilu-
pos%C5%82%C3%B3w-b%C4%99dzie-reprezentowa%C4%87-ka%C5%BCde-z-pa%C5%84stw-
z%C5%820onkowskich-po-wyborach-2014 (data dostepu: 30 lipca 2013).

20 K. Sikorska, Chorwat Neven Mimica 28. komisarzem unijnym, strona internetowa UniaEuro-
pejska.org, http://www.uniaeuropejska.org/chorwat-neven-mimica-28-komisarzem-unijnym
(data dostepu: 30 lipca 2013).

2 Klucz subskrypcji kapitatu Europejskiego Banku Centralnego zaktualizowany w zwigzku z roz-
szerzeniem UE - zob. Aktualizacja klucza subskrypcji kapitatu EBC w zwigzku z rozszerzeniem
UE, strona internetowa Europejskiego Banku Centralnego, http://www.ecb.int/press/pr/date/
2013/html/pr130701_1.pL.html (data dostepu: 30 lipca 2013).

22 T, Zornaczuk, Wplyw rozszerzenia o Chorwagje..., s. 2.

B W zaleznosci od zrodet wielkos¢ poparcia dla integracji i nastepnie akcesji Chorwacji do UE jest
silnie zréznicowana. Wedlug badan opinii publicznej zawartych w Eurobarometrze poparcie to
wynosito 70-80% w 2000 r., 50-70% w 2004 r., 28% w 2005 r., 38,9% w 2007 r., 25% w 2009 i 2010
1., 44% w 2011 r. i 59% w 2012 r. Zob. European Commission, Flash Eurobarometer 337. Croatia
and the European Union, February 2012, p. 29, strona internetowa Komisji Europejskiej,
http://ec.europa.eu/public_opinion/flash/fl 337 en.pdf (data dostepu: 5 sierpnia 2013);
D. Jovi¢, Croatian EU Membership and the Future of Balkans, [w:] V. Dzihi¢, D. Hamilton (eds.),
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i hucznie swietowane przez calg Unie Europejska, tym razem w perspektywie krot-
koterminowej wiele nie zmieni. Chorwaci nie cieszg sie z akcesji tak samo, jak np.
Polacy w 2004 r. S3 bowiem swiadomi faktu, ze wchodza do zupelnie innej Unii —
ostabionej najwiekszym kryzysem od czasu swojego powstania, wewnetrznie
podzielonej, przekonanej o wlasnym sukcesie w o wiele mniejszym stopniu niz
mialo to dotychczas miejsce i niejednokrotnie sprawiajgcej wrazenie, ze warto sie
jeszcze integrowal glownie dlatego, ze w pojedynke poszczegélnym panstwom
cztonkowskim bedzie jeszcze ciezej. Az 33% Chorwatéw uwaza, ze czlonkostwo
w Unii niczego nie zmieni, jedynie 35% oczekuje zmian na lepsze?, w tym gléwnie
spadku poziomu korupcji w administracji publicznej, poprawy poszanowania prawa
w Kkraju oraz wzrostu demokracji®.

2.2.Wptyw akcesji Chorwacji na panstwa batkanskie

Chorwacja niewatpliwie zasilita grupe panstw wspierajacych dalsze rozszerze-
nia Unii i bedzie w tej materii szczegolnie aktywna na Batkanach Zachodnich. Wyni-
ka to nie tylko z priorytetéw prowadzonej przez nig polityki zagranicznej, ale row-
niez ze znacznego poparcia spotecznego dla dalszych rozszerzen. Czlonkostwo

Unfinished Business: The Western Balkans and the International Community, Washington
2012, p. 201-202, strona internetowa Center for Transatlantic Relations, http://transatlantic.
sais-jhu.edu/publications/books/Unfinished%20Business%20Pdf/Unfinished Business.pdf
(data dostepu: 5 sierpnia 2013). Natomiast wedtug badan przeprowadzonych na zlecenie Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych i Integracji Europejskiej Republiki Chorwacji poparcie obywateli
tego kraju dla akcesji do UE bylo od poczatku wieksze (pierwsza liczba okresla procent zwolen-
nikow akcesji, druga — przeciwnikéw): w 2000 r. — 79%, 9%; 2001 r. — 77%, 13%; 2002 r. — 76%,
13%; 2003 r. — 74%, 14%; 2004 r. — 51%, 39%; 2005 r. — 49%, 44%; 20006 r. — 46%, 45%; 2007 1. —
46%, 40%; 2008 r. — brak danych; 2009 r. — 43%, 43%; 2010 r. — 52%, 35%; 2011 r. — 45%, 44%.
Zob. A. Covi¢, Referendum Briefing no. 18. Croatia's EU accession referendum, 22 January 2012,
strona internetowa University Sussex, https://www.sussex.ac.uk/webteam/gateway/
file.php?name=epern-ref-no18.pdf&site=266 (data dostepu: 5 sierpnia 2013). Ostatecznie
w referendum akcesyjnym przeprowadzonym w dniu 22 stycznia 2012 r., przy frekwencji
wynoszacej 43,51%, 66,27% Chorwatow opowiedzialo sie za wejsciem ich panstwa do Unii Euro-
pejskiej. Zob. 66,27% of Croatian Voters say YES to the EU, strona internetowa Delegacji Unii
Europejskiej w Republice Chorwacji, http://www.delhrv.ec.europa.eu/?lang=en&content=3866
(data dostepu: 5 sierpnia 2013).

W ankiecie przeprowadzonej wsrod obywateli Chorwacji w 2013 r. srednio 37% respondentow
uwazalo, ze ich kraj zyska duzo (11%) lub nieco wiecej (26%) jako cztonek Unii Europejskiej niz
poza nia, natomiast srednio 30% uwazalo, ze bedzie z tego duzo (14%) lub nieco wiecej (16%)
strat niz korzysci. Poproszeni o ocene wplywu wejscia Chorwacji do UE na nich samych, bada-
ni w Srednio 30% wyrazali przekonanie o pozytywnych tego skutkach, 38% uznatlo, ze wyniknie
z tego tak samo duzo korzysci, jak strat, a 27% widzialo w tym wiecej strat niz korzysci. Zdania
w tej kwestii nie miato 5% ankietowanych. Zob. Survey on citizens' opinion on EU accession
carried out by Ipsos Puls Agency for the EU Delegation in the period 2-19 April 2013, p. 20, stro-
na internetowa Delegacji Unii Europejskiej w Republice Chorwacji, http://www.delhrv.ec.euro-
pa.eu/?lang=en&content=88 (data dostepu: 5 sierpnia 2013).

% Chorwacja wchodzi do UE bez entuzjazmu, strona internetowa Forbes.pl, http://www.forbes.pl/
chorwacja-wchodzi-do-ue-bez-entuzjazmu,artykuly,157078,1,2.html (data dostepu: 30 lipca 2013).
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Chorwacji zmienito réwniez optyke w regionie — kraj ten stal sie 1gcznikiem intere-
sow unijnych i batkanskich, a dzieki swoim doswiadczeniom z negocjacji akcesyj-
nych moze przekazywac dalej tzw. dobre praktyki pozostalym panstwom regionu.
Jednak wedtug pojawiajacych sie coraz czesciej deklaracji, akcesja Chorwacji do UE
bedzie zapewne jedyng na Batkanach Zachodnich w tej dekadzie. Unia bedzie chcia-
ta w ten sposéb wykorzysta¢ wczesny etap integracji pozostatych panstw regionu,
aby uzgodni¢ dalszy kierunek swoich dziatan.

W omawianym regionie znajduje sie czterech oficjalnych kandydatéw do UE -
Czarnogora, Macedonia, Serbia i lezaca na pograniczu Europy i Azji Turcja oraz
trzech tzw. potencjalnych kandydatéw — Albania, Bosnia i Hercegowina oraz Koso-
wo?, Perspektywa czlonkostwa tych panstw w Unii Europejskiej po raz pierwszy
zostala sformulowana na szczycie Rady Europejskiej w Santa Maria da Feira
w czerwcu 2000 r., przelomowe zobowiazanie zostalo jednak zaakcentowane dopie-
ro w DeKklaracji z Salonik z 21 czerwca 2003 r.?, w ktorej wyrazono pelne wsparcie
dla panstw regionu na drodze do UE. Deklaracje te zostaly powtérzone réwniez
w ostatnim komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady zatytutowa-
nym ,Strategia rozszerzenia oraz glowne wyzwania na lata 2012-2013"%. Kazde
z wymienionych panstw stoi przed indywidualnymi wyzwaniami i to od stopnia
efektywnosci rozwigzywania tych problemoéw bedzie zalezalo tempo ich procesu
przedakcesyjnego.

Turcja, jak wskazujg na to oficjalne dokumenty unijne, ,pozostaje bardzo waz-
nym panstwem dla UE z uwagi na jej dynamiczng gospodarke, strategiczne poloze-

% Do miana panistwa czlonkowskiego aspiruje réwniez Islandia. Do 1 sierpnia 2013 r. w trakcie
pertraktacji przedakcesyjnych otwarto 27 rozdzialow negocjacyjnych, z czego 11 tymczasowo
zamknieto. W kwestii rozszerzenia kraj ten czesto poréwnywany jest do Norwegii — moglby
wejs¢ do Unii, gdyby tylko chcial. Jak do tej pory negocjacje przebiegaja sprawnie, kluczowym
wyzwaniem bedzie jednak uzyskanie akceptacji spoleczenistwa dla projektu cztonkostwa w UE
na etapie ratyfikacji traktatu akcesyjnego. To zas uzaleznione jest w duzej mierze od dalszych
krokéw, jakie zostana podjete przez zwycieskie w wyborach parlamentarnych z kwietnia 2013
r. dwa ugrupowania centroprawicowe — Partie Niepodlegtosci i Partie Postepowa. Obie glosza
swoj jawny sprzeciw wobec akcesji Islandii do Unii, w efekcie czego wskazywana do tej pory
optymistyczna data akcesji (2014 r.) moze ulec przesunieciu. Bedzie to wynikato z prawdopo-
dobnych trudnosci w kwestiach proceduralnych, m.in. koniecznosci wprowadzenia poprawki
do konstytucji umozliwiajacej przenoszenie uprawnien na poziom unijny czy wzrostu odsetka
0s6b sprzeciwiajacych sie akcesji w referendum akcesyjnym. Istotne jest réwniez prawdopodo-
bienstwo wydtuzania sie rozméw w rozdziatach takich, jak rybotowstwo (strategiczne z punktu
widzenia islandzkiej gospodarki), rolnictwo czy sprawy finansowe. Zob. A. Szymanski, Rozsze-
rzenie Unii Europejskiej. Wspolczesne uwarunkowania i perspektywy kontynuacji procesu,
Warszawa 2012, s. 68, 76; Ostateczne wyniki wyborow parlamentarnych 2013, strona interne-
towa Iceland News Poland, http:/icelandnews.is/wiadomosci/z-kraju/ostateczne-wyniki-wybo-
row-parlamentarnych (data dostepu: 30 lipca 2013).

77 European Council, EU Western Balkans Summit — Declaration, Thessaloniki, 21 June 2003,
10229/03 (Presse 163).

2 European Commission, Communication from the Commission to the European Parliament and
the Council, Enlargement Strategy and Main Challenges 2012-2013, Brussels, 10 October 2012,
COM (2012) 600 final.
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nie oraz istotna role w regionie"®. Jednak dla wielu krajow czlonkowskich przyjecie
tak wielkiego muzulmanskiego panstwa jest wciaz bardzo problematyczne. Nie bez
powodu Turcja oficjalnie za kandydata zostala uznana dopiero w 1999 r. Zgodnie
z porozumieniem zawartym w grudniu 2004 r. panstwo to zostalo zobowigzane do
podpisania, jeszcze przed rozpoczeciem negocjacji akcesyjnych, protokolu majacego
na celu wprowadzenie w zycie postanowien tzw. protokotu z Ankary (1963 r.) w sto-
sunku do 10 nowych panstw cztonkowskich, wlacznie z Cyprem, choc¢ de facto wia-
zalo sie to z oficjalnym uznaniem rzgdu Cypru przez Ankare w 30 lat po podziale
wyspy w 1974 1.>° Od 2005 r. trwa mozolny proces sprawdzania zgodnosci prawo-
dawstwa tureckiego z przepisami unijnymi®. Od tego czasu jedynie 13 z 35 rozdzia-
tow tematycznych zostalo otwartych, z czego tylko jeden z nich pomyslnie zamknie-
to, a kolejne osiem blokowane jest przez Francje, Niemcy, Austrie oraz Cypr*2. Nego-
cjacje nad wieloma z nich zostaly wstrzymane ze wzgledu na odmowe Ankary zawar-
cia unii celnej z Republika Cypryjska®. 1 to wlasnie kwestia uregulowan prawnych
poludniowego sasiada UE stanowi jedna z najwiekszych przeszkod skutecznie bloku-
jacych jego wejscie do Unii**, Turcja zostala rowniez skrytykowana przez Komisje
Europejska podczas oficjalnej prezentacji ostatecznego raportu za rok 2012% na temat

2 Komisja Europejska, Sprawozdanie ogélne z dziatalnosci Unii Europejskiej — 2013, s. 157, stro-
na internetowa Unii Europejskiej, http://bookshop.europa.eu/en/general-report-on-the-activi-
ties-of-the-european-union-2013-pbNAAD14001/downloads/NA-AD-14-001-PL-N/NAAD1400
1PLN_002.pdf?FileName=NAAD14001PLN_002.pdf&SKU=NAAD14001PLN_PDF&Catalogue
Number=NA-AD-14-001-PL-N (data dostepu: 29 lipca 2013).

% S. Konopacki, Relacje UE — Turcja: miedzy wspélpraca a czlonkowstwem, ,Studia Europejskie”
2011, nr 2, s. 13.

3 Akty normatywne, przygotowawcze oraz wszelkie inne akty prawne regulujgce i podsumowu-
jace dotychczasowe stosunki zewnetrzne pomiedzy Turcjg a Unig Europejska — zob. Stosunki
zewnetrzne UE — Turcja, portal EUR-Lex, http://eur-lex.europa.eu/pl/dossier/dossier 07.htm#3
(data dostepu: 29 lipca 2013).

32 Tusk na Cyprze o prezydendji, unijnym budzecie, sytuacji w regionie i zjednoczeniu wyspy, strona
internetowa EurActiv.pl, http://www.euractiv.pl/prezydencja/artykul/tusk-na-cyprze-o-prezydencji-
unijnym-budecie-sytuacji-w-regionie-i-zjednoczeniu-wyspy-003526 (data dostepu: 29 lipca 2013).

3 Buzek zaniepokojony impasem w rokowaniach UE - Turcja, strona internetowa tygodnika
.Wprost", http://www.wprost.pl/ar/280544/Buzek-zaniepokojony-impasem-w-rokowaniach-UE-
Turcja/ (data dostepu: 29 lipca 2013).

3 Turcja m.in. nie otworzyta portéw i lotnisk dla Cypru, poniewaz UE nie spetnita swojej obiet-

nicy z 2004 r. dotyczacej zniesienia embarga handlowego nalozonego na Turecka Republike

Cypru Polnocnego. Unia uzaleznila zniesienie sankgji od zaakceptowania planu Annana z 2004

r. i chociaz spolecznosc turecka opowiedziata sie za przyjeciem zaproponowanego porozumie-

nia, plan nie wszed}l w zycie z powodu odmowy Grekéw cypryjskich. Stuzby prawne Rady osta-

tecznie opowiedzialy sie za stanowiskiem Cypru, ktory uwazal, ze tego typu decyzje powinny
zostac podjete jednomyslnie. W rezultacie embargo nalozone na Cypr Pélnocny nie moze zostac
zniesione, a to z kolei sprawia, ze Turcja nie chce otworzy¢ swoich portéw i lotnisk dla Cypru.

Zab. S. Konopacki, op.cit., s. 13, 15.

European Commission, Commission staff working document, Turkey. 2012 progress report

accompanying the document ,Communication from the Commission to the European Parlia-

ment and the Council. Enlargement Strategy and Main Challenges 2012-2013" (COM(2012) 600

final), Brussels, 10 October 2012, SWD(2012) 336 final.
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postepow poczynionych przez kraje kandydujace do akcesji do UE (krytyka ta doty-
czyta glownie kwestii swobod obywatelskich oraz wolnosci prasy). Komisja réwno-
czesnie domagala sie od Ankary mozliwie jak najszybszego przyjecia nowej konsty-
tucji w celu ,rozwigzania problemow kraju"3°,

Podobny jak w przypadku Turcji problem stosunkéw bilateralnych (w tym przy-
padku z Grecjg) bedzie gtownym wyzwaniem opdzniajacym w najblizszych latach
proces przedakcesyjny Macedonii®”. Skutki takiego sporu pokazal dobitnie przy-
ktad konfliktu granicznego stowensko-chorwackiego, hamujac w latach 2008-2009
na dziewie¢ miesiecy rozmowy UE z Chorwacja w kilkunastu rozdziatach negocja-
cyjnych®,

W przypadku pozostalych panstw batkanskich gléwnymi wyzwaniami pozo-
stang kwestie systemowe, ktorych zmiana moze nastapic¢ jedynie w dluzszym
okresie. Beda one dotyczyc¢ w duzej mierze koniecznych przeksztalcen wsrod elit
politycznych, z ktorych czes¢ nie stosuje sie do podstawowych zasad demokra-
tycznego panstwa prawa (Czarnogora, Albania) lub budowy stabilnych struktur
panstwowych (Bosnia i Hercegowina). Ostatnie wskazane zagadnienie na dtugo
jeszcze stanowic bedzie problem Kosowa, ktore boryka sie rowniez z kwestia
uznania i konsolidacji ustroju polityczno-gospodarczego®. Samo Kosowo za$ oraz

% H. Zaman, Kandydaci do UE ,mogliby czyni¢ lepiej”, strona internetowa Presseurop.eu,
http://www.presseurop.eu/pl/content/news-brief/2854431-kandydaci-do-akcesji-mogliby-czy-
nic-lepiej (data dostepu: 29 lipca 2013).

%7 Chociaz Komisja Europejska juz od 2009 r. rekomenduje rozpoczecie negocjacji akcesyjnych
z Macedonig, decyzja ta jest blokowana sukcesywnie przez sprzeciw Grecji w zwigzku z bilate-
ralnym konfliktem o nazwe kraju, trwajacym juz od ogloszenia niepodlegtosci przez Macedonie
w 1992 r. W opinii Aten nazwa ,Macedonia” odnosi sie do prowingji w pétnocnej Grecji, mimo
ze Republika Macedonii jest uznawana pod tg nazwa przez ponad 120 panstw. Aby uniknac
zbednych nieporozumien, na forum miedzynarodowym (UE, Organizacja Narodéw Zjednoczo-
nych — ONZ, Organizacja Traktatu Péinocnoatlantyckiego) stosowana jest nazwa ,Byla Jugosto-
wianska Republika Macedonii”. Pomimo obowigzujacego od 13 wrzesnia 1995 r. porozumienia
przejsciowego pomiedzy Macedonia i Grecja, regulujacego wzajemne stosunki miedzy tymi pan-
stwami, nie udato sie przetamac sprzeciwu Aten podczas prac nad konkluzjami rozszerzenio-
wymi, przyjetymi ostatecznie w dniu 5 grudnia 2011 r., a okreslajacymi ramy wspoétpracy Unii
z panstwami Batkanéw Zachodnich. Zob. A. Saczuk, Batkany Zachodnie — unijna perspektywa,
strona internetowa Przedstawicielstwa Komisji Europejskiej w Polsce, http://ec.europa.eu/pol-
ska/news/opinie/120509 balkany pl.htm (data dostepu: 30 lipca 2013).

38 Zob. szerzej: T. Zornaczuk, Chorwacja: ostatni rok negocjacji akcesyjnych z Unig Europejska?,
.Biuletyn” (PISM) 2011, nr 41, strona internetowa Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodo-
wych, www.pism.pl/files/?id_plik=6414 (data dostepu: 30 lipca 2013).

» A. Szymanski, Rozszerzenie Unii Europejskiej. .., s. 66-67.

4 Unia Europejska stara sie pozosta¢ w tej kwestii mozliwie jak najbardziej neutralna, na co wska-
zujg m.in. deklaracje zawarte w oficjalnych dokumentach unijnych. Przyktadowo w komunika-
cie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady zatytulowanym ,Strategia rozszerzenia i naj-
wazniejsze wyzwania na lata 2012-2013" przy pierwszym uzyciu slowa ,Kosowo" pojawia sie
adnotacja: ,Uzycie tej nazwy nie wplywa na stanowiska w sprawie statusu Kosowa i jest zgod-
ne z rezolucjg Rady Bezpieczenistwa ONZ 1244 oraz z opinia Miedzynarodowego Trybunatu
Sprawiedliwosci w sprawie Deklaracji niepodlegtosci Kosowa". Zob. Komisja Europejska, Komu-
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Tabela nr 2. Zarys procesu przedakcesyjnego

Pafistwo Data zlozenia wniosku o czlonkostwo Poczatek negocjacji akcesyjnych
Turcja kwiecien 1987 1. pazdziernik 2005 r.
Macedonia marzec 2004 r.

Czarnogora grudzien 2008 r. czerwiec 2012 1.

Albania kwiecieri 2000 r.

Islandia lipiec 2009 r. lipiec 2010 1.

Serbia grudzien 2009 r.

Bosnia i Hercegowina

Kosowo

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie A. Szymanski, Rozszerzenie Unii Europejskiej. .., s. 88; Rozsze-
rzenie, strona internetowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/economy_finance/international/
enlargement/index_plhtm (data dostepu: 4 sierpien 2013).

rozwiazanie jego problemu stanowic bedzie klucz do postepoéw na drodze do UE
m.in. Serbii. Kraj ten jest bliski spetnienia w sposéb zadowalajacy kryteriow poli-
tycznych akcesji, cho¢ musi jeszcze przeprowadzic reformy, gtownie w obszarze
praworzadnosci, wymiaru sprawiedliwosci oraz walki z korupcjg. Jednak to wta-
$nie normalizacja stosunkow z Kosowem zdaje si¢ by¢ obecnie najistotniejszg
kwestig. W ramach pomocy przedakcesyjnej prowadzony jest pod patronatem UE
dialog na linii Belgrad — Prisztina. Zostal on spowolniony w pierwszej potowie
2012 r. (okres wyborczy w Serbii), jednak wcigz trwaly nad nim prace (glownie
w kwestiach swobody przemieszczania sie, ewidencji ludnosci oraz dyplomow
uniwersyteckich)?,

nikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Strategia rozszerzenia i najwazniejsze
wyzwania na lata 2012-2013, Bruksela, 10 pazdziernika 2012 r., KOM(2012) 600 wersja osta-
teczna, s. 7. Oba wspomniane w cytacie dokumenty uznaja jednoznacznie autonomie Kosowa.
Miedzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci dodatkowo potwierdzil oficjalnie zgodnos¢ z pra-
wem miedzynarodowym kosowskiej jednostronnej deklaracji niepodlegtosci. Zob. International
Court of Justice, Accordance with international law of the unilateral declaration of the inde-
pendence in respekt of Kosovo. Advisory opinion of 22 July 2010, strona internetowa Miedzy-
narodowego Trybunalu Sprawiedliwosci, http://www.icj-cij.org/docket/files/141/15987.pdf
(data dostepu: 31 lipca 2013); Security Council, Resolution 1244 adopted by the Security Coun-
cil at its 4011th meeting, on 10 June 1999, strona internetowa Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych, http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=S/RES/1244(1999) (data dostepu:
31 lipca 2013).
4 Komisja Europejska, Sprawozdanie ogélne z dzialalnosci Unii Europejskiej..., s. 165.
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3. Realne mozliwosci rozszerzenia i jego potencjalne skutki

Kazda analiza ewentualnych mozliwosci dalszego rozszerzania sie Unii Euro-
pejskiej musi wspolczesnie uwzgledniac o wiele wiecej czynnikoéw i zmiennych niz
jeszcze dekade temu. Pomijajac kwestie najbardziej oczywiste takie, jak uwarunko-
wania instytucjonalne, aktualng sytuacje gospodarczg UE czy wplyw na proces decy-
zyjny w Unii i samg formute jej dalszego funkcjonowania, nalezy koniecznie rozwa-
zy¢ rosngce znaczenie czynnika politycznego w procesie przedakcesyjnym, norma-
tywny charakter rozszerzenia czy — niezwykle istotny, cho¢ czesto pomijany — jego
aspekt spoleczny. Nie oznacza to bynajmniej, ze zagadnienia te nie byly brane pod
uwage podczas poprzednich negocjacji z panstwami stowarzyszonymi, ale jedynie,
ze wydarzenia ostatnich lat (w szczegolnosci kryzys gospodarczy z 2008 r.) wymusi-
ly na szefach panstw lub rzadéw koniecznos¢ pochylenia sie nad nimi uwazniej
i solidniej niz mialo to miejsce do tej pory. Poszczegdlni przeciwnicy dalszego roz-
szerzania Unii Europejskiej wskazuja wprawdzie na kluczowe czynniki, ktore unie-
mozliwiajg lub chociazby znaczaco utrudniajg potencjalne przyjecie w poczet czlon-
kow kolejnych panstw, jednak nalezy pamietac, ze de facto nie ma jednego argu-
mentu ,za" lub ,przeciw” rozszerzaniu, ktory ostatecznie rozstrzygalby dylemat
bedacy tematem niniejszego artykulu. Jedynie holistyczne ujecie tego zagadnienia
moze ulatwic odnalezienie rozwigzania najkorzystniejszego z punktu widzenia cate-
go projektu europejskiego — jego instytucji, zamierzonych celéw oraz poszczegdl-
nych czlonkéw organizacji.

3.1.Wptyw dalszego rozszerzania na efektywnos¢ funkcjonowania Unii
Europejskiej oraz jej zdolnos$¢ absorpcyjng

Unia Europejska, jezeli w dalszym ciggu zalezy jej na byciu efektywnym ele-
mentem budowania tadu w skali catej Europy w ramach szeroko pojetej europeiza-
qji, nie moze wykluczyc ze swojej strategii dziatania jakiejkolwiek wizji rozszerzania
swoich wplywow. Elementem podtrzymujacym efektywnos¢ kazdej potencjalnej
strategii rozszerzania wydaje sie wiec by¢ realizowanie celow polityki sgsiedztwa
oraz utrzymanie jej instrumentow finansowania*. Niewatpliwie rozszerzenie moze
generowac zmiany pozytywnie wplywajace na kondycje Unii Europejskiej w per-
spektywie zarowno krotko-, jak i dtugoterminowej, gwarantowac jej aktualnosc oraz
adekwatnos¢ wobec przemian zewnatrzsystemowych. Juz teraz doswiadczenia
wczesniejszych akcesji i drog do UE panstw tak zréznicowanych pod wzgledem

42 Majac na uwadze aktualng wielkos¢ wplywow Unii w Europie (i nie tylko), nie moze ona sobie
pozwoli¢ na brak dalszego dziatania i funkcjonowanie jedynie w oparciu o obecne status quo,
a tym wlasnie jest przedluzajacy sie brak jednoznacznej strategii dziatania, ktérej jeden z naj-
wiekszych dylematéw brzmi: rozszerzac sie geograficznie, starajac sie tym samym integrowac
chociaz powierzchownie mozliwie jak najwiecej panistw, czy skupic sie na tym, co jest i prébo-
wac to usprawnic. Nalezy jednak pamietac, ze wspomniana wyzej ,wizja rozszerzania wply-
wow" nie jest absolutnie zwigzana jedynie z koniecznoscia przyjmowania nowych panstw
cztonkowskich. Istnieje bowiem wiele instrumentéw wspoélpracy z panstwami trzecimi na bar-
dzo zréznicowanych poziomach, uzaleznionych od ich indywidualnych checi i mozliwosci.
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gospodarek, jak i samych oczekiwan wobec Unii, nadaly jej nowy wyraz, zredefi-
niowaly wiele wczesniejszych celow oraz poglebity wspoélprace w licznych dziedzi-
nach. Powiekszajaca sie liczba panstw cztonkowskich moze sprawi¢, ze na zewnatrz
Unia Europejska bedzie sprawiala wrazenie silnej, preznie rozwijajacej sie organiza-
¢ji miedzynarodowej, ktorej sumaryczna wartosc gospodarek panstw cztonkowskich
stanowi realng konkurencje dla swiatowych poteg gospodarczych takich, jak Stany
Zjednoczone czy Chiny. Jednak w kontekscie nowych uwarunkowan wewnatrzsys-
temowych (m.in. zacie$niania integracji fiskalnej w ramach strefy euro) oraz zewna-
trzsystemowych (koniecznos¢ udzielenia szybkiej i zdecydowanej odpowiedzi na
wyzwania wynikajgce z globalizacji) dalsze rozszerzenia moga pociagnac za soba
realne zagrozenie fragmentacji integracji europejskiej i pogtebiania sie wspélpracy
w oparciu o ,Europe wielu predkosci"*.

Rozwazajac uwarunkowania instytucjonalne strategii rozszerzania (o ktorych
ponizej), nalezy mie¢ na uwadze dalsze, powigzane ze sobg okolicznosci, ktore mogg
odgrywac zasadnicza role w okresleniu mozliwosci jej kontynuacji, a wiec wspo-
mniang juz wczesniej zdolnos¢ absorpcyjna Unii. Chociaz tzw. duze rozszerzenie*
nie doprowadzilo — wbrew stawianym prognozom — do widocznego paralizu proce-
su decyzyjnego w UE, to i tak powtorzenie eksperymentu z Bulgarig i Rumunia,
polegajacego na przyjeciu do Unii panstw niespelniajacych w pelni obligatoryjnych
kryteriow czlonkostwa, jest obarczone wielkim ryzykiem* i niewykluczone, ze tym
razem odbije sie na wielowymiarowej zdolnosci integracyjnej UE.

3.2.Wptyw dalszego rozszerzania na system instytucjonalny Unii
Europejskiej oraz stanowiska wobec niego poszczegéinych
instytucji unijnych

Ostatnia zmiana traktatowa, ktorej efektem jest wejscie w zycie, po dtugolet-
nim okresie refleksji ustrojowej, Traktatu z Lizbony, stanowi wyrazny dowod na
to, ze zapraszanie do grona czlonkowskiego nowych panstw, niekiedy z duzym
potencjatlem gospodarczym i demograficznym, przeklada sie na jakosc zawierane-
go kompromisu traktatowego oraz na modyfikacje podejscia do samej integracji
europejskiej. Panistwa czlonkowskie nie wyrazaja poki co checi zmiany niedawno
przeciez uchwalonego traktatu lizbonskiego. Reprezentuja raczej przekonanie
o0 tym, Ze nowy system instytucjonalny powinien nadal podazac¢ w kierunku utrzy-

4 M. Tomaszyk, Polityka UE: poglebiac czy rozszerzac? — stare pytania nadal aktualne, strona
internetowa TwojaEuropa.pl, http://www.twojaeuropa.pl/2891/polityka-ue-poglebiac-czy-roz-
szerzac-stare-pytania-nadal-aktualne (data dostepu: 31 lipca 2013).

4 Wedtlug Jana Barcza z instytucjonalnego punktu widzenia rozszerzenia z lat 2004 i 2007 nale-
2y traktowac Iacznie jako tzw. duze rozszerzenie UE. Owczesny wymog dostosowania insty-
tucjonalnego Unii oraz zapewnienia stosownych srodkéw finansowych na potrzeby obu roz-
szerzen zostal zrealizowany w Traktacie z Nicei. Zob. . Barcz, Instytucjonalne uwarunkowa-
nia strategii rozszerzenia Unii Europejskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2009, nr 2, s. 88.

% Ibidem, s. 90.
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mania réwnowagi zmudnie wypracowanej podczas obrad konferencji miedzyrzado-
wej z 2007 1.

Ze wzgledu na zroznicowany zakres kompetencji poszczegolnych instytucji
unijnych nie mozna generalizowac ich nastawienia do rozszerzania swoich struktur,
ktore jest nierozerwalnie zwiazane z kazdym kolejnym nowym czlonkiem UE. Na
podstawie tresci oficjalnych dokumentéw mozna jednak stwierdzi¢, iz zdecydowa-
nie najwiekszg zwolenniczka rozszerzania jest obecnie Komisja Europejska. Z jednej
strony monitoruje ona postepy panstw kandydujacych na poszczegélnych etapach
procesu przedakcesyjnego. Robi to za pomoca corocznych raportéw i sektorowych
sprawozdan o wplywie cztonkostwa w danej dziedzinie na UE, egzekwujac przy tym
— z dyskusyjnym nieraz poziomem rygoru — formalne wymogi cztonkostwa®’. Z dru-
giej jednak strony Komisja wspiera panstwa kandydujgce w reformach oraz wysyla
impulsy do ich przeprowadzenia poprzez pomoc ekspercka, finansowa i techniczng.
Niejednokrotnie broni tez kandydatéw przed krytyka ze strony panstw cztonkow-
skich czy pozostatych instytucji, jednak jej nadmierny entuzjazm jest coraz czesciej
tlumiony przez wyrazng dezaprobate tych, ktérzy wyrazajg wieksze ,zmeczenie roz-
szerzeniem". Przykladowo Komitet Regionéw niemal corocznie przypomina
o koniecznosci kladzenia przez KE zdecydowanie wiekszego nacisku na kontrole
funkcjonowania najnizszego szczebla wladzy w krajach kandydujacych®.

Parlament Europejski wspiera proces rozszerzania jako taki‘’, jednak nalezy
pamietac, Ze jest to instytucja, na ktorej dziatania wyraznie wptywa czynnik poli-
tyczny. Jest ona wiec wypadkowa punktéw widzenia roznych racji i opcji politycz-

4 M. Tomaszyk, op.cit.

47 Poszczegolne raporty moga byc traktowane jak swoiste uszczegétowienie nazbyt ogélnikowych
kryteriéw kopenhaskich, w odniesieniu do indywidualnych warunkéw panujacych w danym
panstwie. W perspektywie dlugookresowej takie rozwigzanie moze by¢ korzystne dla kandyda-
ta do UE, ktory dzieki temu otrzymuje konkretne wskazéwki co do pozadanych dalszych kie-
runkow reform, ktore maja przyblizy¢ go do czlonkostwa w Unii. Z drugiej jednak strony wszel-
kie negatywne odniesienia zawarte w raporcie, stanowigcym w koncu oficjalne stanowisko
Komisji Europejskiej, mogg oddziatywac frustrujaco na opinie publiczng w panstwie kandydu-
jacym, a to z kolei moze sie przetozy¢ na wynik referendum akcesyjnego decydujacego osta-
tecznie o wejsciu lub nie danego paristwa do UE.

4 Art. 12: ,[Komitet Regionéw — M. R.] Stwierdza, ze komunikat Komisji miatby znacznie wiekszy
ciezar gatunkowy, gdyby zwrocono w nim wieksza uwage na szczebel lokalny i regionalny”. Art.
13: ,[Komitet Regionéw — M. R.] Ubolewa nad tym, ze Komisja nie przeprowadza regularnie
w krajach kandydujacych takze ocen dotyczacych potencjatu szczebli nizszych niz ogélnokrajo-
wy". Zob. Komitet Regionow, Opinia Komitetu Regionéw. ,Strategia rozszerzania i najwazniej-
sze wyzwania w latach 2009-2010: potencjalne kraje kandydujace”, CdR 345/2009 fin. Art. 20:
.[Komitet Regionéow — M. R.] Ponownie zaleca Komisji, by w przyszlych sprawozdaniach na
temat strategii rozszerzenia bardziej szczegélowo zajela sie sytuacja samorzadow lokalnych
i regionalnych w poszczegolnych krajach”. Zob. Komitet Regionow, Opinia. ,Strategia rozsze-
rzenia i najwazniejsze wyzwania na lata 2012-2013", CdR 2210-2012.

4 PE wnio6st swoj wkiad w modyfikacje strategii rozszerzania UE m.in. wskazujac juz w 2000 r. na
koniecznos¢ uwzgledniania zdolnosci absorpcyjnej UE, debaty o granicach unijnych oraz wypra-
cowania zintegrowanej koncepcji dzialania wobec panstw, ktore nie bedg mogty przystapi¢ do
Unii.
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nych, w efekcie czego coraz czesciej wyraza koniecznos¢ ostrozniejszego podejscia
do kontynuacji procesu akcesyjnego, bedac przy tym niejednokrotnie niezwykle
sceptycznym wobec kandydatow. Najwieksza krytyka kierowana jest jednak w stro-
ne KE. Juz w 2007 r. Parlament wyrazal ubolewanie ,w zwiazku z tym, ze Komisja
w komunikacie dotyczacym strategii rozszerzenia z dnia 8 listopada 2006 r. nie
przedstawia doglebnej analizy skutkow finansowych kolejnych rozszerzen"° oraz
wzywal Komisje do ,przedstawienia szczegotowej analizy umozliwiajacej przepro-
wadzenie wlasciwej prognozy pelnego wplywu przystapienia Rumunii i Bulgarii na
polityke strukturalng™!. Wedltug oficjalnego stanowiska PE, mimo ze ,poprzednie
rozszerzenia byly udane"? to i tak ,Komisja nie przedstawila wystarczajaco dogteb-
nej analizy kwestii, ktore nalezy rozwiazac, zanim Unia bedzie w stanie przeprowa-
dzi¢ kolejne rozszerzenie"*>. Parlament skrytykowal jg za ,powierzchowne trakto-
wanie aspektow instytucjonalnych">*, podkreslil, ze ,w komunikacie Komisji nie
zostaly gruntownie potraktowane finansowe skutki rozszerzen"® oraz wezwat
Komisje do ,przedstawienia przed kolejnym przystapieniem jasnych i wiarygod-
nych szacunkéw jego wplywu na budzet”*.

Pomimo wielokrotnego wskazania na wyrazne niedociagniecia podczas prowa-
dzenia negocjacji akcesyjnych, Parlament Europejski popiera polityke rozszerzenia,
doceniajac wynikajace z niej korzysci oraz wyrazna mozliwosc zajecia lepszej pozycji
przy podejmowaniu globalnych decyzji. Zwraca przy tym jednak uwage, ze ,tempo
postepu procesu rozszerzenia powinno byc uzaleznione od stopnia rzeczywistego
wdrozenia i zgodnosci z kryteriami przystapienia do UE"". Jednoznacznie pokazuje to,
ze PE poprze wylacznie tych kandydatow, ktérzy nie tylko spelnig wymagane kryteria
kwalifikacyjne, ale rowniez beda w stanie sie do nich stosowac takze po akcesji.

Szczegolne znaczenie dla polityki rozszerzania maja instytucje miedzyrzadowe
UE, czyli Rada Unii Europejskiej oraz Rada Europejska. Pierwsza ma kluczowe zna-
czenie w procesie decyzyjnym w odniesieniu do akcesji nowych panstw do UE, co

0 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 kwietnia 2007 r. w sprawie skutkow dalszego
procesu rozszerzenia dla skutecznosci polityki spéjnosci, pkt 5, Dziennik Urzedowy Unii Euro-
pejskiej C, 2008, nr 74E, s. 275-279.

> Tbidem, pkt 6. Pytanie dlaczego Komisja, bedac odpowiedzialng za nadzér nad procesem akce-
syjnym, nie przedstawila wspomnianej analizy jeszcze przed wejsciem dwoch panstw do UE,
wcigz pozostaje otwarte.

52 Ibidem, pkt 1.

53 Ibidem. Nie wiadomo jednak, czy chodzi tutaj o wspomniane wczesniej rozwiazania instytucjo-
nalne konieczne do wdrozenia ze wzgledu na czesciowa dezaktualizacje przepisow traktato-
wych czy o dalszg perspektywe rozszerzenia, tj. uznajac, ze wejscie Chorwacji do UE jest juz
w pelni uregulowane na poziomie unijnym, a ewentualne zmiany miatyby sie odnosi¢ jedynie
do planowanych dalszych rozszerzen, majacych miejsce po 1 lipca 2013 r.

>4 Tbidem, pkt 13.

% Tbidem, pkt 21.

*® Tbidem.

°7 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2012 r. w sprawie rozszerzenia: strate-
gie polityczne, kryteria i strategiczne interesy UE, Strasburg, 22 listopada 2012 r., 2012/2025
(INT), pkt L.
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wynika z wymogu jednomyslnosci przy podejmowaniu nie tylko ostatecznej decyzji
o0 przyjeciu, ale takze przy wyrazaniu zgody na przechodzenie kandydata na dalszy
etap w procesie przedakcesyjnym. Zazwyczaj w pozostatych sprawach cztonkowie
Rady podejmuja decyzje kwalifikowana wiekszoscia glosow (KWG). Lizbonska for-
mula podejmowania decyzji za pomoca KWG*® w wymiarze Srednioterminowym
(a wiec zaktadajgc jedynie akcesje panstw Batkanow Zachodnich) zapewnia ,ptyn-
nosc” strategii rozszerzenia, tj. nie wymaga rewizji traktatéw stanowigcych UE. Nie-
watpliwie jednak akcesja panstwa o duzym potencjale demograficznym (np. Turcji)
wymusi redefinicje tej formuty®. Jak widac, biorac pod uwage sktad i mechanizmy
podejmowania decyzji wymienionych instytucji®, ich stanowisko jest niezwykle
istotne w sprawie rozszerzenia UE. Warte podkreslenia uwarunkowanie stanowi
w tym kontekscie podzial wsrod panstw Unii w kwestii poparcia dla procesu, ktore
jest odzwierciedlane w dzialaniach Rady i Rady Europejskiej, instytucji z reguly dos¢
ostroznych w wyrazaniu zgody na postepy kandydatow na drodze do UE®.

3.3.Nacjonalizacja procesu akcesyjnego — stanowiska wybranych panstw
europejskich wobec mozliwosci przyjecia nowych cztonkéw do UE

Rosnaca pozycja czynnika narodowego w procesie rozszerzania UE coraz cze-
Sciej okreslana jest w literaturze jako jego ,nacjonalizacja”. Jest to rownoznaczne ze
wzrastajaca instrumentalizacjg rozszerzenia, czyli wykorzystywaniem funkcjonuja-
cych w nim ogélnych zasad i mechanizméw przez cztonkéw Unii dla realizacji par-

58 Traktat z Lizbony dodaje do TUE art. 9c (nowy art. 16), w ktorym dla decyzji wymagajacych
w Radzie wigkszosci kwalifikowanej ustanawia wymog tzw. podwojnej wiekszosci. Okreslona jest
ona progiem liczby panstw (55% liczby panstw czlonkowskich, jednak nie mniej niz 15 z nich),
ktorych taczna liczba ludnosci stanowi co najmniej 65% ludnosci UE. Przewiduje on jednocze-
$nie prog minimalnej liczby panstw tworzacych tzw. mniejszos¢ blokujaca (co najmniej cztery
panstwa). W przypadku, gdy Rada nie podejmuje decyzji na podstawie wniosku Komisji lub
wysokiego przedstawiciela Unii ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, progi liczby
panstw oraz mniejszosci blokujacej s3 podwyzszone. Formula lizboriska ma obowiazywac od
1 listopada 2014 r., a do tego czasu (zgodnie z Protokolem w sprawie postanowienn przejscio-
wych) stosowana bedzie KWG zdefiniowana w traktacie nicejskim, dopuszczajaca pomocnicze
stosowanie kryterium demograficznego. Jednakze miedzy 1 listopada 2014 r. a 31 marca 2017 r.
kazde panstwo bedzie mogto zazada¢, by do decyzji przyjmowanych w trybie wiekszosci kwali-
fikowanej zastosowac — alternatywnie — nicejska formute gloséw. Zob. J. Kranz, Podejmowanie
decyzji wiekszoscia kwalifikowana w Radzie, [w:] ]. Barcz (red.), Traktat z Lizbony. Gléwne
reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 156, 157.

Chodzi tutaj nie tylko o wyjatkowo mocna pozycje, jaka zyska to panstwo przy spetnieniu testu
demograficznego koniecznego do podjecia decyzji, lecz przede wszystkim przy budowaniu mniej-
szosci blokujacej. Zob. J. Barcz, Instytucjonalne uwarunkowania strategii rozszerzenia. .., s. 16, 17.
Nalezy pamietac, ze cho¢ Rada i Rada Europejska wchodza w skiad systemu instytucjonalnego
Unii, o tyle prezydencja nie jest instytucja sensu stricto, jako ze nie zostala ona zawarta w art.
13 TUE, w ktorym wymieniono wszystkie instytucje UE. Stad tez prezydencja jest okreslana
raczej jako ,funkcja i urzad, ktory powotano dla lepszego funkcjonowania Rady UE". Zob.
M. Zuber, Rola Prezydencji Rady Unii Europejskiej na przykladzie Prezydencji hiszpariskiej
w 2002 roku, Warszawa 2010, s. 14.

' A. Szymanski, Rozszerzenie Unii Europejskiej..., s. 45 i nast.
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tykularnych interesow. Zjawisko to moze powodowa¢ hamowanie procesu negocja-
cyjnego tych kandydatow, ktorzy maja nieuregulowane stosunki bilateralne z czton-
kami UE. Ergo im wieksza przewaga czynnika politycznego nad technicznym cha-
rakterem procesu, tym wieksze znaczenie w jego toku bedzie mie¢ stanowisko
panstw cztonkowskich®2.

Polityka rozszerzania jest jedna z nielicznych, w ktorych teoretycznie glos kaz-
dego panstwa ma dokladnie taka sama wage. W praktyce jednak to kto i w jakim
stopniu wyraza swoj sprzeciw lub dezaprobate ma istotne znaczenie (gtownie ze
wzgledu na site przebicia w opinii publicznej). Zasadniczo cztonkéw UE mozna
podzieli¢ — w kontekscie ich stosunku do rozszerzenia — na trzy kategorie.

Do pierwszej z nich zaliczajg sie panstwa takie, jak Francja czy Holandia,
ktore s3 sceptycznie nastawione do samego procesu rozszerzania UE i z pewno-
$cig nie beda przychylne wszystkim kandydaturom batkanskim®. Juz w 2005 r.
w jednym z wywiadow byly prezydent Francji, Valéry Giscard d'Estaing, stwier-
dzit, ze ,zamiast si¢ poszerza¢, Unia musi w koncu funkcjonowac" oraz ze ,nie-
dobrze sie stalo, ze debata europejska zbytnio skoncentrowala sie na przysztych
poszerzeniach Unii, bo aktualnie nie to jest dla niej najwazniejsze". Wedlug
niego ,moze z wyjatkiem Chorwacji nie ma krajow, ktoére bytyby do tego [do roz-
szerzenia — M. R.] dojrzate"®,

W wiekszosci przypadkéw mamy jednak do czynienia z panstwami z drugiej
grupy, tj. takimi, ktore cho¢ sa sceptyczne wobec czesci kandydatur, popieraja inne
kraje pretendujace do cztonkostwa w UE. Jest to korzystne dla kontynuacji procesu
rowniez dlatego, ze w ten sposob wybrane panstwa cztonkowskie wywierajg presje
na poszczegolnych kandydatach, aby ci przeprowadzali reformy i spelnili kryteria
czlonkowskie w mozliwie krotkim czasie. Przyktadowo Austria oraz Niemcy wspie-
rajg panstwa batkanskie, przywiazujac duza wage do spetniania przez nie kryteriow
kopenhaskich, ale sprzeciwiaja sie akcesji Turcji®.

Istnieje takze trzecia kategoria panstw czlonkowskich — zwolennikéw rozsze-
rzania UE, ktorzy popieraja wiekszos¢ kandydatur, lecz w zréznicowanym stopniu,
w zaleznosci od wynikajacych z nich korzysci gospodarczych, politycznych, bliskosci
geograficznej danego kraju kandydujacego czy jego zwigzkow z prowadzong przez sie-
bie polityka zagraniczng. Dlatego Szwecja moze przykladac wage w szczegdlnosci do

62 Ibidem, s. 69-70.

% Nawet w przypadku Islandii, ktora wedlug wielu zrodet zdaje sie mie¢ relatywnie najwieksze
szanse na akcesje, moga pojawic sie pewne zastrzezenia ze strony Holandii czy Wielkiej Bryta-
nii, np. w zwigzku z islandzkimi zobowiazaniami finansowymi wobec tych panstw. Ma to zwia-
zek z koniecznoscig splaty dlugu wywotanego przez internetowy bank Icesave a powolanego do
zycia w wymienionych krajach w 2006 r. Zob. Harmonogram Icesave, strona internetowa gaze-
ta.pl, http://pieniadze.gazeta.pl/Gospodarka/2029020,125031,13756330.html (data dostepu:
1 sierpnia 2013).

%4 Nie dla Turcji, nie dla Ukrainy, rozmowa Piotra Moszynskiego z Valérym Giscard d'Estaing, stro-
na internetowa tygodnika ,Newsweek”, http:/swiat.newsweek.pl/nie-dla-turcji-nie-dla-ukrainy,
15907,1,1.html (data dostepu: 1 sierpnia 2013).

% A. Szymanski, Rozszerzenie Unii Europejskiej. .., s. 49.
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akcesji Islandii, Polska do otwarcia Unii na kraje Europy Wschodniej (przede wszyst-
kim na Ukraine), natomiast Wegry do integracji Unii z Batkanami Zachodnimi.

Generalizacja podejscia poszczegolnych panstw cztonkowskich do polityki
rozszerzania jest jednak naznaczona duzym marginesem btedu, gtownie ze wzgle-
du na liczbe i wage zmiennych, jakie na nie wplywaja. Jednymi z najwazniejszych
sa wyniki poszczegélnych wyboréw wladz krajowych i lokalnych, gdyz kolejne
ekipy rzadzace przyjmuja najczesciej rozne stanowiska w sprawie kandydatéw do
UE. Dlatego z punktu widzenia np. Turcji duze znaczenie ma rezultat wyborow
prezydenckich we Francji czy parlamentarnych w Niemczech. Macedonii nato-
miast szczegblnie zalezy na tym, kto sprawuje wladze w Grecji®®. Wyraznie poka-
zuje to, jak duze znaczenie dla powodzenia kolejnych etapéow negocjacji akcesyj-
nych majg decyzje stricte polityczne, wynikajace z dotychczasowych stosunkow
bilateralnych w Europie. Dlatego choc¢ rozwiazywanie indywidualnych problemoéw
poszczegdlnych panstw kandydujacych bedzie bardzo waine z perspektywy kon-
tynuacji procesu rozszerzania w przysztosci, kluczowe znaczenie mogg miec¢ czyn-
niki po stronie UE i panstw czlonkowskich. Rozszerzenie Unii nie przyniesie wiec
zadnych pozytywnych rezultatow w czasie oczekiwanym zaréwno przez kandyda-
tow, jak i nowych czlonkow, jezeli nie bedzie mu towarzyszy¢ konsensus w kwe-
stii rozszerzania UE oraz towarzyszacej temu pozytywnej wizji Unii, wypracowa-
nej w ramach negocjacji miedzy samymi panstwami czlonkowskimi. Beda one
rowniez braly pod uwage przy podejmowaniu decyzji kolejne istotne uwarunko-
wania takie, jak nastawienie swoich spoleczenstw do procesu akcesji oraz deter-
minujgcg owe nastawienie sytuacje gospodarczg UE. Innymi stowy, dopoki Unia
jako calos¢ nie podejmie zdecydowanych krokéw w kierunku realizacji konkret-
nego modelu swojego dalszego funkcjonowania — w oparciu o geograficzne roz-
szerzanie lub systemowe poglebianie — zadne panstwo bedace obecnie w sytuacji
takiej, jak Chorwacja, nie wyciagnie z faktu bycia cztonkiem UE Zadnych znacza-
cych korzysci, ktorych nie byloby w stanie osiggna¢ funkcjonujac w Europie samo-
dzielnie.

Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze obecnie przystepujace do Unii
panstwa majg o wiele mniejsze znaczenie w procesie kreowania UE niz jeszcze kilka
lat temu. Znaczacy rozrost acquis communautaire spowodowat spowolnienie pro-
cesOwW negocjacji, poniewaz poszczegolne panstwa musza poswieci¢ o wiele wiecej
czasu na transpozycje prawa unijnego do krajowego. Wiekszos¢ spraw kluczowych
dla funkcjonowania Unii jest juz prawnie uregulowana, a te, ktore wciaZ na to cze-
kaja, pozostaja w strefie wplywow najwiekszych i najwazniejszych panstw (nie wli-
czajac w to zagadnien, ktorych uregulowanie wymaga jednomyslnej zmiany w trak-
tatach). Rozwoj , Europy wielu predkosci” moze w tym kontekscie stanowic swoiste
ulatwienie zarowno dla kandydatow, jak i nowo przyjetych panstw, poniewaz nie
beda oni musieli przyjmowac pewnych zobowigzan, jesli nie bedg one w ,,twardym
rdzeniu" prawa unijnego.

% Ibidem, s. 51.
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3.4. Aspekt spoteczny rozszerzenia a sytuacja gospodarcza
Unii Europejskiej

Od czasu ,duzego rozszerzenia" z 2004 r. w Unii Europejskiej mozna zaobser-
wowac stopniowo narastajgce ,zmeczenie rozszerzeniem". Obecnie dotyka ono
instytucji unijnych?®, jak rowniez, a moze przede wszystkim, obywateli panstw
cztonkowskich. W przeciagu ostatnich lat, po skalkulowaniu skutkow i przeanalizo-
waniu doswiadczen kryzysu finansowego i gospodarczego, czlonkowie UE zmienili
swoje nastawienie do przyjmowania wiekszosci obecnych panstw kandydujacych.
Coraz czesciej pojawia sie pytanie o przyczyny i sens akcesji kolejnych ,Grecji” —
panstw, ktore w niedostatecznym stopniu spelniaja kryteria kopenhaskie, zmniej-
szajac przez to zdolnos¢ integracyjng Unii oraz obniZajac jej mozliwosci efektywne-
go realizowania swoich celow wobec panstw cztonkowskich. Te z kolei uzyskuja ze
strony UE o wiele mniej korzysci niz rzeczywiscie moglyby oczekiwac, gdyby inte-
gracja przebiegala zgodnie z zalozonym harmonogramem.

Cztonkowie UE staja sie wiec coraz ostrozniejsi we wspieraniu kandydatéw do
akcesji, z uwagi na wlasne problemy gospodarcze. Jezeli sytuacja kryzysowa bedzie
utrzymywala sie w najblizszych latach na podobnym poziomie, trudno liczy¢ na
zainteresowanie panstw cztonkowskich (niezaleznie od sktadu i orientacji politycz-
nej ich rzadéw) relatywnie szybkim rozszerzaniem UE. Silny opor spoleczny, uwa-
runkowany wtasnie sytuacja gospodarczg w Unii, rzutuje na zgode na przyjmowanie
nowych cztonkéw. Opinia publiczna oddzialuje wowczas na swoje wladze, by te nie
dopuscity (lub chociaz spowolnily do czasu podjecia stosownych reform) do akcesji
panstw kandydujacych. Watpliwym jest, aby negatywne nastawienie do procesu
rozszerzenia moglo zostac znaczaco zmienione poprzez chociazby dzialania wszyst-
kich zainteresowanych stron na rzecz informowania o rozszerzeniu i kandydatach®,
Niedoinformowanie czy bledny obraz w swiadomosci obywateli UE na temat poten-
cjalnych nowych panstw czlonkowskich czesto znaczaco utrudniajg efektywne pro-
wadzenie kolejnych negocjacji przedakcesyjnych. Podobnie byto m.in. przed rozsze-
rzeniem z 2004 r., kiedy stosunkowo powszechny byl rzekomy obraz cztowieka
z Europy Srodkowo-Wschodniej — zacofanego, przywigzanego do wartosci socjali-
stycznych i nieudolnego w swej checi nadrobienia zalegtosci w stosunku do krajow
Europy Zachodniej.

Dalsze rozszerzanie UE w dobie kryzysu to de facto pytanie o definicje podstawo-
wych zasad integracji, w tym m.in. o solidarnosc i zwalczanie r6znic w rozwoju regio-
nalnym. Odpowiedz na nie byla ujmowana w strategicznych dokumentach, umozli-
wiajgcych finansowe wlaczenie sie nowych graczy do dzialalnosci UE (np. Agenda
2000)%, jednak dzis trudno szuka¢ klimatu politycznego dla ich potwierdzenia. Pan-
stwa czlonkowskie (w szczegdlnosci ze strefy euro) zdecydowanie wigksza uwage wola

67 Zob. rozdzial 4.2 artykutu.
% A, Szymanski, Rozszerzenie Unii Europejskiej..., s. 35 i nast.

 Zob. szerzej: Agenda 2000. Unia Europejska rozszerzona i silniejsza, strona internetowa
PolskawUE.gov.pl, http://polskawue.gov.pl/files/Dokumenty/rozszerzenie UE/Agenda 2000 -
_UE_ rozszerzona_i_silniejsza.pdf (data dostepu: 1 sierpnia 2013).
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poswieca¢ urealnieniu mechanizmoéw wyjscia z kryzysu gospodarczego i tagodzeniu
jego skutkow. Obywatele zas, co mozna uznac za w pelni uzasadnione, przedkladaja
troske o wlasne miejsca pracy i pomyslnosc¢ swojego regionu/panstwa nad ,koniecz-
nos¢” podziatu dorobku wspolnotowego w wiekszym gronie panstw czlonkowskich”.

W latach 2000-2002 poziom akceptacji dla rozszerzenia wsréd obywateli UE
wynosit okolo 50-52% przy poziomie sprzeciwu okoto 30%. W 2003 r., tuz przed
»duzym rozszerzeniem", nastapit jego spadek do 46%. Rownoczesnie przybylo prze-
ciwnikow rozszerzenia, ktérzy w tamtym okresie stanowili 35% ogotu”. Co istotne,
wowczas az 44% respondentoéw uwazato, ze Unia nie jest wystarczajaco dobrze przy-
gotowana do planowanego na nastepny rok przyjecia nowych cztonkow, a 10% wyra-
zalo przekonanie, ze nie jest na to gotowa wcale’2, W 2007 r. poparcie dla akcesji pozo-
stawalo na niezmienionym w stosunku do lat poprzednich poziomie (46%), jednak po
raz kolejny wzrosta liczba niezadowolonych z przyjmowania w poczet cztonkow kolej-
nych panstw (40%). Biorac jednak pod uwage fakt, ze ogolna liczba respondentéw od
czasu ostatniej ankiety znaczgco wzrosta (wypowiadali sie obywatele juz nie 15, ale
25 krajow), a wiekszos¢ odpowiedzi popierajacych polityke rozszerzania w jej obec-
nym ksztalcie pochodzilo raczej z nowo przyjetych panstw czlonkowskich, mozna
wysnuc wniosek, ze ,zmeczenie rozszerzeniem” zaczelo byc¢ coraz bardziej odczuwal-
ne, poczatkowo glownie w krajach Europy Zachodniej, mimo Ze statystycznie rzecz
ujmujac wiele sie w Unii w tej materii nie zmienito”®. Ewolucje zmiany poparcia dla
kontynuowania polityki rozszerzania najdobitniej wida¢ jednak, analizujac wyniki
ankiety przeprowadzonej po kolejnych czterech latach, czyli w 2011 r. Wowczas
w Unii sktadajacej sie z 27 panstw az 53% obywateli odmawialo swojego poparcia dla
dalszych rozszerzen, a jedynie 36% decydowato sie go udzieli¢. Najbardziej sceptyczni
okazali sie by¢ Austriacy (77% przeciw), Niemcy (76%), Francuzi (71%) i Finowie (70%),
natomiast najwiekszymi optymistami — Polacy (69% za), Litwini (60%), Rumuni (58%),
Wegrzy (56%) oraz Bulgarzy (54%)7.

7 Tym samym jest to kolejny przyktad postepujacej nacjonalizacji procesu rozszerzania. Zob.
M. Tomaszyk, op.cit.

71 U. Karczewska, Opinia publiczna w Unii Europejskiej wobec rozszerzenia UE, ,Biuletyn” (PISM)
2003, nr 42, s. 1, strona internetowa Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych,
http://www.pism.pl/files/?id_plik=120 (data dostepu: 1 sierpnia 2013). Zob. szerzej: European
Commission, Flash Eurobarometer 140. Enlargement of the European Union, March 2003, stro-
na internetowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/public_opinion/flash/fl140 en.pdf
(data dostepu: 1 sierpnia 2013).

72 European Commission, Flash Eurobarometer 140..., p. 24.

73 Koncepcja dalszego rozszerzania Unii Europejskiej dominowala gléwnie w Polsce (76%), Litwie
(67%), Stowenii (66%), Rumunii (64%) oraz na Wegrzech (64%). Z drugiej strony w krajach dawnej
,15" jedynie mniejszos¢ podzielala owo poparcie — 24% w Austrii, 25% w Luksemburgu, 28%
w Niemczech czy 32% we Francji. Zob. European Commission, Eurobarometer 68. Public opinion
in the European Union, May 2008, p. 125, strona internetowa Komisji Europejskiej, http://ec.euro-
pa.eu/public_opinion/archives/eb/eb68/eb 68 en.pdf (data dostepu: 1 sierpnia 2013).

74 Zob. European Commission, Standard Eurobarometer 76. Public opinion in the European
Union, December 2011, p. 67, strona internetowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/
public_opinion/archives/eb/eb76/eb76_anx_en.pdf (data dostepu: 1 sierpnia 2013).
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Podczas porownywania powyzszych wynikow nasuwaja si¢ jednoznacznie dwa
wnioski. Po pierwsze, wraz z przystepowaniem do Unii nowych panstw czlonkow-
skich, jej obywatele zaczeli coraz mocniej odczuwac ,zmeczenie rozszerzeniem” —
poczatkowo w krajach pierwszej ,15", dopiero pozniej stopniowo réwniez w pozo-
stalych ,nowych" 12 krajach. Rozpatrujac Unie jako calos¢, odczuwalny spadek
poparcia dla nowych panstw widoczny jest dopiero od czasu kryzysu gospodarczego
z 2008 r. Z tego wynika wniosek drugi — staba kondycja gospodarcza poszczegolnych
panstw Unii Europejskiej jako catosci spowodowala znaczacy spadek zainteresowa-
nia przyjmowaniem nowych czlonkéw do swojego grona.

Ow brak poparcia spotecznego, w potaczeniu z widocznymi implikacjami kry-
zysu gospodarczego, nadaje procesom akcesyjnym prowadzonym z aktualnymi kan-
dydatami do UE dwojaki charakter. Z jednej strony op6znia on negocjacje akcesyj-
ne, i tak juz mocno obcigzone czynnikiem politycznym i duzym wptywem instytu-
Gji o charakterze miedzyrzadowym. Z drugiej zwieksza zjawisko niecheci krajow
kandydujgcych do wstepowania do UE. Zaczynaja sie one zastanawiac, czy korzyst-
nym bedzie, z punktu widzenia ich intereséw, przystepowanie do Unii znajdujacej
sie w tak stabej kondycji gospodarczej. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze
obecnie wchodzace do Unii panistwa maja o wiele mniejsze znaczenie w procesie
kreowania UE niz jeszcze kilka lat temu.

3.4.1. Motywy dalszego rozszerzenia

Polityka rozszerzania, aby obroni¢ swojg zasadnos¢ i oplacalnos¢ z punktu
widzenia najblizszej przyszlosci Unii, bedzie miala o wiele trudniejsze zadanie do
wykonania niz przy rozszerzeniach z lat 2004 i 2007. Te bowiem mialy dla panstw
czlonkowskich charakter silnie normatywny, chodzito o powrét do Europy tych
panstw, ktore padly najwieksza ofiara jej podzialu, o ponowne zjednoczenie we
wspolnej Europie krajow, ktére po wojnie stanowily satelity ZSRR, bedacego prze-
ciwwaga dla promujacego demokracje i prawa cztowieka swiata zachodniego, w tym
Europy Zachodniej.

Dzis dla Batkanow Zachodnich ciezko o znalezienie rownie przekonujacego
powodu. Najczesciej przytaczane obecnie motywy dalszej integracji zostaly trafnie
podsumowane w strategii rozszerzenia na lata 2012-2013: ,Rozszerzenie o Europe
Potudniowo-Wschodnia pomoze unikna¢ duzo wyzszych kosztow, z jakimi naleza-
toby sie liczy¢, gdyby trzeba bylo sobie radzic¢ z konsekwencjami niestabilnosci. Jest
to inwestycja w trwala demokracje i dowdd na to, ze UE nadal jest w stanie dzialac
na arenie $wiatowej"”>, Wida¢ wiec wyraznie zmiane retoryki sugerujaca, ze obecnie
nawet Unia nie posiada juz argumentu potwierdzajgcego jej che¢ do dalszego roz-
szerzania sie, a w zamian dysponuje ona jedynie argumentem wykalkulowanej
koniecznosci.

75 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Strategia rozsze-
rzenia i najwazniejsze wyzwania..., s. 25.
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5. Stanowisko Polski w sprawie rozszerzenia Unii Europejskiej

Polska od poczatku swojego czlonkowstwa w UE dala sie poznac jako zwolen-
niczka rozszerzania jej granic. Jednak po glebszej analizie oficjalnego stanowiska
oraz podejmowanych w tej sprawie dziatan, da sie zauwazy¢ konsekwentnie pro-
wadzona podwojng narracje, ktora zamyka sie w stwierdzeniu — rozszerza¢ na
zewnatrz, poglebia¢ wewnatrz.

W zakresie zewnetrznej dziatalnosci Unii Polska wykorzystuje niemal kazda
okazje do przypomnienia o swoim wsparciu dla koncepcji rozszerzenia oraz dla
objetych procesem akcesyjnym panstw kandydujacych. Jednak w gruncie rzeczy
zapewnienia te sa wielokrotnie nazbyt ogélnikowe i ograniczajg sie jedynie do
stwierdzen, ze ,Polska stoi na stanowisku, ze strategia rozszerzenia UE powinna
opierac sie na spojnosci, warunkowosci i komunikacji spotecznej, potaczonych ze
zdolnoscia UE do przyjecia nowych czlonkoéw”. Oprocz tego ,Polska zgadza sie
z koniecznoscia konsekwentnego egzekwowania od kandydatow przestrzegania
warunkow cztonkostwa"’® a ,debata w tonie UE nt. rozszerzenia powinna doprowa-
dzi¢ do lepszego zrozumienia przez spoteczenstwa panstw cztonkowskich korzysci
wynikajacych z rozszerzenia"”’. Na forum unijnym Polska uczestniczy réwniez
w pracach nieformalnej grupy przyjaciot rozszerzenia (tzw. grupa tallinska), udziela
wsparcia politycznego i eksperckiego w ramach relacji dwustronnych (np. polsko-
macedonskie forum konsultacyjno-eksperckie, ktérego czwarta edycja bedzie miata
miejsce w grudniu 2013 r.) oraz dziala poprzez struktury regionalne (np. zainaugu-
rowany w 2012 r. podczas przewodnictwa w Grupie Wyszehradzkiej projekt wspar-
cia panstw batkanskich w zakresie rzadéw prawa i praw podstawowych)’%.

W trakcie swoich podrézy po panstwach Batkanéw Zachodnich tuz przed roz-
poczeciem sprawowania przez Polske swojej pierwszej prezydencji w Radzie, pre-
mier Donald Tusk sktadal w obecnosci przedstawicieli europejskich panstw nie-
bedacych cztonkami UE gorace zapewnienia o solidarnosci i wsparciu dla ich sta-
ran o czlonkostwo w Unii”®. Deklaracje te znalazly potem odzwierciedlenie w pro-

76 Opowiadajac sie za egzekwowaniem warunkow czlonkostwa, Polska przeciwna byla tworzeniu
dodatkowych warunkéw poza tymi wynikajacymi z ustalen kopenhaskich oraz sformutowa-
nych w ramach procesu stabilizacji i stowarzyszenia. Oznacza to, iz Polska przeciwna jest
postrzeganiu zdolnosci absorpcyjnej UE jako dodatkowego kryterium oceny gotowosci do czton-
kostwa. Zob. Informacja dla Sejmu i Senatu o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w pracach Unii
Europejskiej w okresie styczen-czerwiec 2006 roku (podczas Prezydencji austriackiej), druk nr 1061,
Warszawa, 16 pazdziernika 2006 r., s. 48, strona internetowa Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/0/B9F3EDB62B60762FC1257211003D194C/$file/1061.pdf
(data dostepu: 1 sierpnia 2013).

77 Rozszerzenie Unii Europejskiej, strona internetowa Ministerstwa Spraw Zagranicznych Rzeczy-
pospolitej Polskiej, http://www.msz.gov.pl/pl/polityka_zagraniczna/europa/unia_europejska/
polityki_ue/rozszerzenie unii_europejskiej (data dostepu: 1 sierpnia 2013).

78 Ibidem.

79 Podczas wizyty w Motdawii (29-30 marca 2011 r.) premier zadeklarowal, ze Polska ,zrobi wszyst-
ko, aby przyspieszy¢, tak jak to tylko mozliwe, proces integracji Moldowy z Unia”, przebywajac
w Czarnogorze (5 maja 2011 r.) zapowiedziat premierowi owego kraju, ze , Europa czeka na Czar-
nogore tak, jak kiedys czekata na Polske”, a podczas rozmowy z prezydentem Turcji (3 czerwca
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gramie polskiej prezydencji, w ktorym Partnerstwo Wschodnie oraz tematyka roz-
szerzenia stanowily strategiczny element priorytetu ,Europa korzystajaca na
otwartosci”, a podpisanie traktatu akcesyjnego z Chorwacja wymienione zostato
jako gtowny cel rozszerzenia, traktowanego jako ,strategiczny projekt polityczny
UE"%0,

Analizujac stanowisko Polski w materii rozszerzania Unii o kraje Balkanow
Zachodnich, nalezy mie¢ na uwadze charakter polskiej polityki zagranicznej. Udzial
tego kraju w omawianym procesie od poczatku byt konsekwencja uznania stabiliza-
qji politycznej i gospodarczej w tym regionie za warunek niezbedny dla zapewnie-
nia bezpieczenstwa europejskiego. Region Batkanoéw Zachodnich, z uwagi na brak
geopolitycznych, gospodarczych i historycznych powigzan, przez lata znajdowat sie
na marginesie polskiego zainteresowania. Brak jasno zdefiniowanych interesow
politycznych i ekonomicznych Polski w tym regionie spowodowal rezygnacje
z odgrywania tam roli kreatora unijnej polityki rozszerzenia®'. Nie jest to jednak
rownoznaczne z catkowitym wycofaniem sie z aktywnosci w tej sferze, Polska par-
tycypuje bowiem w wielu projektach unijnych adresowanych do panstw batkan-
skich. Przykladem mogg by¢ programy ,twinningowe"®? finansowane ze srodkéw
Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (ukierunkowane m.in. na przygotowanie
administracji panstw batkanskich aspirujgcych do cztonkostwa w UE do procesu
implementacji unijnego prawa i zapoznanie sie z procedurami i przebiegiem proce-
su negocjacyjnego) czy szkolenia organizowane przez Straz Graniczng dla funkcjo-
nariuszy Policji Granicznej Kosowa®.

2011 r.) podkreslit zaangazowanie Polski na rzecz dalszego rozszerzania Unii, takze o Turcje.
Szerzej o stanowisku polskiego premiera D. Tuska z okresu polskiej prezydencji — zob. G. Sta-
chowiak, Przywédztwo polityczne Donalda Tuska w trakcie polskiej prezydencji w Radzie Unii
Europejskiej, [w:] A. Kirpsza, G. Stachowiak (red.), Podsumowanie polskiej prezydencji w Radzie
UE, Krakow 2012, s. 170-171.

8 Program polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej. 1 lipca 2011 r. — 31 grudnia 2011 r.,
s. 11, strona internetowa polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej (za posrednictwem
Internet Archive), http://web.archive.org/web/20130510180538/http://pl2011.eu/sites/default/
files/users/shared/o_prezydencja/program_polskiej prezydencji w_radzie ue.pdf (data doste-
pu: 1 sierpnia 2013).

81 R. Podgorzanska, Polska wobec procesu europeizacji Batkanéw Zachodnich, s. 2, strona inter-
netowa Instytutu Zachodniego, http://www.iz.poznan.pl/news/445 80%20pl.pdf (data dostepu:
1 sierpnia 2013).

82 Wspolpraca blizniacza (twinning) to program powstaly z inicjatywy Komisji Europejskiej w 1998
1., ktorego glownym celem jest wspieranie instytucji publicznych oraz przyczynianie sie do roz-
woju nowoczesnej administracji w panstwach objetych dofinansowaniem w ramach instru-
mentow takich, jak Europejski Instrument Partnerstwa i Sgsiedztwa (dla panstw objetych poli-
tyka sgsiedztwa i partnerstwa) czy Instrument Pomocy Przedakcesyjnej (dla panstw kandyduja-
cych). Projekty ,twinningowe" s3 w gtéwnej mierze realizowane poprzez przeprowadzanie spe-
cjalistycznych szkolen w kraju beneficjenta oraz wizyty studyjne w instytucjach kraju-dawcy
pomocy, wedtug zasad okreslonych przez Komisje Europejska. Zob. Twinning, strona interne-
towa PolskawUE.gov.pl, http:/twinning.polskawue.gov.pl/www/twinning.nsf/0/E938518C215
D0A1DC12574D60048D35D?0pen (data dostepu: 1 sierpnia 2013).

8 R. Podgorzanska, Polska wobec procesu..., s. 3.
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Jednak obecnos¢ polskich zolnierzy i policjantéw uczestniczacych w dziala-
niach pokojowych i stabilizacyjnych, zaangazowanie humanitarne czy pomoc zagra-
niczna nie stanowig dostatecznego uzasadnienia dla tezy o aktywnej roli Polski
w regionie Batkanow Zachodnich. Wzrost aktywnosci w tej materii wynikal m.in.
z roli tego kraju w polityce zewnetrznej i strategii rozszerzenia UE, a ponadto miej-
sca regionu batkanskiego w priorytetach wegierskiej prezydencji bezposrednio
poprzedzajgcej polskie przewodnictwo w Radzie, co w znaczacy sposéb zdetermino-
walo zadania i priorytety polskiej prezydencji. Jednak rozpatrujac przebieg polskie-
go przewodnictwa i problemy, ktore byly artykulowane w jego poczatkowym okre-
sie, potwierdza sie teza, ze charakter polskiej polityki w kontekscie obszaru bylej
Jugostawii nadal byl drugoplanowy i cechowat sie duzym stopniem deklaratywno-
$ci®. Na wspieranie procesow rozszerzeniowych Unii o kraje Batkanow Zachodnich
wplywajg rowniez kwestie wizerunkowe. Polska od dawna konsekwentnie buduje
swoj wizerunek jako panstwa zaangazowanego na rzecz bezpieczenstwa miedzyna-
rodowego i inspirujacego innych do demokratyzacji Zycia politycznego. Doswiad-
czenia dtugiego procesu transformacji polityczno-gospodarczej oraz spelnione daze-
nia do realizacji przyjetych strategicznych celow polityki zagranicznej (glownie przy-
jecie do Organizacji Traktatu Pélnocnoatlantyckiego i Unii Europejskiej), stanowia
silny kapital, jakim moze postugiwac¢ sie polska dyplomacja celem wspierania
podobnych staran podejmowanych przez inne panstwa, gtéwnie regionu potudnio-
wo-wschodniej Europy. Wszystko to daje szanse na zaprezentowanie sie Polski jako
panstwa, ktore gotowe jest do ponoszenia odpowiedzialnosci za sprawy o randze
europejskiej®®.

W okresie prezydengji irlandzkiej (1 stycznia 2013 r. — 30 czerwca 2013 r.)
w kontekscie rozszerzenia najwazniejsze znaczenie mialy dla Polski odblokowanie
i przyspieszenie negocjacji akcesyjnych z Turcja, kontynuowanie negocjacji przez
Czarnogore oraz Islandie oraz ,wilasciwa kontynuacja przygotowan” Macedonii, Ser-
bii i Kosowa do decyzji czerwcowej Rady Europejskiej w sprawie negocjacji akcesyj-
nych (Macedonia, Serbia) i w sprawie zawarcia umowy o stabilizacji i stowarzysze-
niu (Kosowo)®*. W przypadku Macedonii wyrazono réwniez poparcie dla konkluzji
raportu Komisji, w ktérym zamieszczone zostaly rekomendacje dla rozpoczecia
negocjacji akcesyjnych z tym panstwem. W odniesieniu do Czarnogéry ,Polska
z zadowoleniem przyjela tymczasowe zamkniecie w kwietniu 2013 roku negocjacji
w kolejnym rozdziale (...) oraz brak zmian w polityce europejskiej panstwa po

84 Eadem, Implikacje akcesji Chorwacji do Unii Europejskiej dla stosunkéw polsko-chorwackich,
.Rocznik Integracji Europejskiej” 2013, nr 7, s. 210, strona internetowa Uniwersytetu im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu, http:/rie.amu.edu.pl/wp-content/uploads/2014/02/rie_7 207-
224.pdf (data dostepu: 5 sierpnia 2013).

% Ibidem, s. 208-211.

8 Informacja dla Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej o udziale Rzeczypospolitej Polskiej
w pracach Unii Europejskiej w okresie styczeni-czerwiec 2013 r. (przewodnictwo Irlandii w Radzie
Unii Europejskiej), druk nr 1624, Warszawa, 13 sierpnia 2013 r., s. 14-15, strona internetowa
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/EASD4E78A59CCA56
C1257BCD003174BF/%24File/1624.pdf (data dostepu: 14 sierpnia 2013).
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wyborach prezydenckich”. Jesli zas chodzi o Islandie, ,Polska ze zrozumieniem
przyjela decyzje nowego rzadu o zawieszeniu negocjacji akcesyjnych"®. W odniesie-
niu do koncepdji ,Europy dwoch predkosci” Polska przeciwna jest wszelkiego rodza-
ju réznicowaniu tempa integracji, zar6wno w jej wymiarze zewnetrznym®, jak
i wewnetrznym. Udowadniala to wielokrotnie swoimi dzialaniami na arenie mie-
dzynarodowej, m.in. staraniami, aby pakt fiskalny objal swoim oddzialywaniem
réwniez panstwa nienalezace do strefy euro, wspoétpraca z Miedzynarodowym Fun-
duszem Walutowym celem wsparcia bankrutujacej Grecji czy podczas oficjalnych
przemoéwien w instytucjach unijnych®.

6. Alternatywa wobec rozszerzenia

Majac na uwadze obecne stadium rozwoju Unii Europejskiej oraz zakres jej
wplywow, aby moc przeanalizowa¢ chociaz pobieznie mozliwe scenariusze jej dal-
szego rozwoju, nalezy rozpatrywac réwnoczesnie jej dotychczasowe dokonania,
zarowno w materii integracji na zewnatrz, jak i wewnatrz swoich granic. Instynk-
townie najlepszg i najefektywniejsza recepta dzialania wydaje sie koncepcja gloszo-
na m.in. przez Polske — rownoczesnie rozszerza¢ na zewnatrz i poglebiac
wewnatrz®, Zaktadajac maksymalna mobilizacje ze strony europejskich urzednikow
we wprowadzaniu najkorzystniejszych przepisow prawnych (cho¢ wiadomo, ze
zadne prawne zalozenia nie moga by¢ obiektywnie korzystne w rownej mierze dla
kazdego) oraz poparcie spoteczne dla przeprowadzanych w ekspresowym tempie
zmian (ktére mozna uznac za nierealne ze wzgledu na rosngce zmeczenie Unig
Europejska), mogloby to by¢ mozliwe. Analizujac jednak czynniki skladajace sie
ostatecznie na poglebienie wewnetrznej integracji, szybko okazuje sie, ze choc o ile
w teorii zgadza sie na nie w mniejszym lub wiekszym stopniu kazdy (wylgczajac
zagorzatych eurosceptykow), o tyle w praktyce rozwigzanie to jest dalekie od bycia
prostym do wdrozenia, zaré6wno wewnatrz granic UE, jak i na zewnatrz.

8 Ibidem, s. 15.

8  Polska jest przeciwna koncepcji wprowadzania alternatywnych form integracji z UE, takich jak
»uprzywilejowane partnerstwo« lub »wielostronna bliska wspétpracac, jesli miatoby sie to przy-
czyni¢ do oddalania szans na cztonkostwo”. Zob. Rozszerzenie Unii Europejskie;j..., op.cit.

8 Podczas oficjalnego przemoéwienia inaugurujacego rozpoczecie polskiej prezydencji w Radzie
Unii Europejskiej, wygloszonego w Strasburgu w dniu 6 lipca 2011 r., premier Donald Tusk
powiedziat: ,(...) jestem przekonany, ze odpowiedzia na kryzys jest wiecej Europy, jest wiecej
integracji europejskiej, a to wymaga mocnych instytucji europejskich”. Zob. G. Stachowiak,
op.cit., s. 179.

9% Wzmianka sugerujaca bezposrednio takie rozwigzanie znalazla sie rowniez w najnowszej stra-
tegii rozszerzania UE: ,Wyzwania stojace przed strefa euro wskazuja, jak wielkie znaczenie ma
dalsze umacnianie stabilnosci gospodarczej i finansowej oraz propagowanie reform i wzrostu
gospodarczego — takze w paristwach objetych procesem rozszerzania. Wzmocniona integracja
gospodarcza, finansowa i polityczna wynikajaca z tego w ramach UE réwniez bedzie musiala
zosta¢ uwzgledniona w procesie rozszerzenia". Zob. Komisja Europejska, Komunikat Komisji do
Parlamentu Europejskiego i Rady. Strategia rozszerzenia i najwazniejsze wyzwania. .., s. 3.
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W zakresie pogtebiania integracji miedzy obecnymi panstwami cztonkowskimi
jedng z najwiekszych przeszkod jest opor politykow przed przekazywaniem waz-
nych kompetencji do wspélnych instytucji®!. Po pierwsze, opor ten jest w petni uza-
sadniony obawami, Ze na pewnym etapie integracji struktury unijne osiagna,
wbrew pierwotnym zalozeniom panstw, cho¢ de facto za ich zgoda, wplywy w spra-
wach wewnatrzpanstwowych na poziomie ograniczajagcym w znacznym stopniu ich
suwerennos¢. Po drugie, zazwyczaj w czasie kryzysu mozna zaobserwowac zwrot ku
panstwom narodowym, choc nie ma niezbitego dowodu na to, ze poradzi ono sobie
lepiej niz inne uklady, np. federacyjne®.

Tak byto w przypadku Unii Europejskiej podczas kryzysu gospodarczego z 2008
r. Jak wspomniano wczesniej, panistwa w naturalny sposéb zaczely wowczas przed-
ktadac dobro swoje i wlasnych obywateli nad dobro tworzonej przez nie w ramach
UE wspolnoty, nie wspominajac juz o ewentualnym (choc raczej pozadanym) wspar-
ciu dla panstw, ktore radza sobie gorzej od nich samych. Gdyby wiec juz wtedy inte-
gracja europejska byta posunieta tak daleko, jak planuje sie to zrobic teraz, panstwa
czlonkowskie, nie majgc poréwnania, jak mogloby sie to wowczas odbi¢ na ich
gospodarce, nie przyjelyby w naturalny sposéb czarnej wizji, ktéra dostarczyla im
niekoniecznie trafnych argumentow przeciwko poglebianiu laczacych ich wiezi.
Poglebianie integracji, wbrew wielu opiniom, nie oznacza zmiany na gorsze, choc
z pewnoscia na inne. Juz teraz, mimo wielu lat doswiadczen, obywatele panstw UE
nie chca sie zgodzi¢ na odgoérnie narzucane im przepisy prawa, ktore dotykaja coraz
liczniejszych dziedzin zycia, a w przypadku zdecydowania sie na poglebienie, beda
musieli sie do nich przyzwyczaic i je zaakceptowac. Juz przed ,duzym rozszerze-
niem” z 2004 r. panstwom Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére mialy niemal
podwoic liczbe czlonkow UE, zalecano zdecydowanie sie na jeden z dwoch modeli
funkcjonowania. Pierwszy z nich zakladal realizowanie wzoru przyjetego przez pan-
stwa takie, jak Dania czy Wielka Brytania, tj. cztonkowstwa ograniczonego w wielu
dziedzinach klauzulami opt-out. Drugi zas opierat sie na funkcjonowaniu wedtug
wzoru przyjetego przez Benelux, gdzie najpelniej wida¢ wady i zalety gleboko siega-
jacej integracji®®. Efektem niepelnego zastosowania si¢ do owych zalecen (cho¢ nale-
zy pamietac, ze nie to jest jej jedyng przyczyna) jest ,Europa wielu predkosci”.

Zasadnicze pytanie brzmi: czy poglebiona wspélpraca w UE bez uznania tej
koncepgji jest w ogole mozliwa? Dla wielu panstw oznaczaloby to niewatpliwie
koniecznos¢, po pierwsze, zwolnienia tempa rozwoju gospodarczego oraz, po dru-
gie, finansowania z wlasnych funduszy mechanizmow wyréwnywania réznic w roz-
woju dla panstw stabiej, wolniej rozwijajacych sie. Oba warunki w uzasadniony spo-
sob doprowadzi¢ by mogly do kryzysu calej Unii Europejskiej — od finansowego
zaczynajac, na kryzysie motywacji konczac. Problem , Europy wielu predkosci” pole-

91 F. Kinsky, The Future of the European Union. Deepening and enlargement, [w:] J. Ktoczowski,
S. Lukasiewicz (red.), O nowy ksztaft Europy. XX-wieczne koncepcje federalistyczne w Europie
Srodkowo-Wschodnie i ich implikacje dla dyskusji o przyszlosci Europy, Lublin 2003, s. 423.

92 M. Krol, Europa w obliczu korica, Warszawa 2012, s. 159.
9 F. Kinsky, op.cit., s. 415.
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ga na tym, ze ani Komisja Europejska, ani zadna inna instytucja unijna nie mogg ofi-
cjalnie jej promowac (zamiast obecnej polityki wyréwnywania réznic), bo bytoby to
jawnie sprzeczne z celami i motywami, ktore stanowig fundament wspolczesnej
Unii. Tak sie przynajmniej wydaje, poniewaz nalezy pamietac, ze lepiej rozwijajace
sie panstwa czlonkowskie nie zamykalyby przeciez w zaden sposéb za soba drzwi,
uniemozliwiajac tym samym dolfaczenie do ich grona pozostalym. Ostatecznie cel
spojnosci pomiedzy czlonkami UE zostalby wiec osiagniety, tylko w inny niz do tej
pory sposab.

Dotychczasowe proby poglebiania integracji konczyty sie w duzej mierze rozro-
stem biurokragji oraz wzmocnieniem tzw. deficytu demokracji, czyli niezrozumieniem
mechanizméw funkcjonowania oraz procesu decyzyjnego w ramach UE przez prze-
cietnego obywatela. Ow deficyt odpowiedzialny jest w znacznym stopniu za opdznia-
jaca sie integracje — jezeli Unia nie dotozy wiekszych staran do wyjasnienia i uzasad-
nienia swoich dziatan, nie znajdzie dla nich poparcia u tych, ktorzy de facto kwestio-
nujg zasadnos¢ jej istnienia®, Panstwa czlonkowskie zdajg sie jednak by¢ swiadome
faktu, iz to wlasnie w pogtebieniu wzajemnej integracji celem wprowadzenia wigkszej
stabilizacji wewnatrz UE lezy relatywnie najkorzystniejsze (cho¢ réwnoczesnie nie naj-
bardziej pozadane) z punktu widzenia wspdlnego interesu rozwiazanie. Raport korico-
wy z prac Grupy Refleksyjnej ds. Przyszlosci Unii Europejskiej z wrzesnia 2012 r. zawie-
ra .konkretne propozycje podejmujace wyzwania stojace przed Europa”®. Co znaczace,
zadna z owych propozycji, zarowno krotko- jak i dtugoterminowych, nie odnosi sie do
poszerzania granic UE. Za bezwzgledny priorytet uznano wzmocnienie unii gospodar-
czej i walutowej. W nastepnej kolejnosci mowa jest o koniecznosci wzmocnienia pozy-
qji Unii na swiecie, w kontekscie ktorej szczegolne znaczenie maja korekta dziatalnosci
Europejskiej Stuzby Dzialani Zewnetrznych, wspolna polityka bezpieczenstwa i obrony
oraz reforma instytucjonalna UE. Na tej podstawie nasuwa si¢ wiec jasny, cho¢ nie
wyrazony explicite wniosek, Ze to nie rozszerzanie Unii powinno stanowic scenariusz
dalszego jej rozwoju, ale wlasnie jego pogtebianie.

Wszelkie dziatania alternatywne wobec rozszerzenia (tj. poglebianie dzialalno-
§ci Unii skierowanej na zewnatrz) nalezatoby rozpocza¢ od jasnego zdefiniowania
planowanego ostatecznego zasiegu Unii Europejskiej, a jej sgsiadom, ktérzy pozo-

9 Konkluzja dotyczaca koniecznosci podjecia takich dzialan znalazta sie m.in. w raporcie korico-
wym Grupy Refleksyjnej ds. Przysztosci Unii Europejskiej z 17 wrzesnia 2012 r. Zebrani wow-
czas przedstawiciele czesci panstw czlonkowskich stwierdzili, ze . (...) w wielu czesciach Euro-
py rosnie w site nacjonalizm i populizm, podczas gdy poczucie solidarnosci i przynaleznosci
europejskiej stabnie. Musimy podja¢ dzialania majace na celu odbudowanie wiary w nasz
wspolny projekt. Debate polityczng na temat przyszlosci projektu europejskiego nalezy prze-
prowadzic juz dzis i musi ona objac caly Kontynent. Co najwazniejsze, musza w nig byc¢ zaan-
gazowani obywatele Europy”. Zob. Raport koricowy Grupy Refleksyjnej ds. Przyszlosci Unii
Europejskiej ministrow SZ Austrii, Belgii, Danii, Francji, Hiszpanii, Holandii, Luksemburga, Nie-
miec, Polski, Portugalii i Wloch, 17 wrzesnia 2012 r., s. 1, strona internetowa Ministerstwa
Spraw Zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.msz.gov.pl/resource/e0532dac-
24b1-4587-8abb-af503{80e215:JCR (data dostepu: 1 sierpnia 2013).

% Tbidem.
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staliby poza nim, zaproponowac zaciesnianie stosunkéw z UE poprzez realizacje ini-
cjatyw innych niz cztonkostwo (cho¢ ostatecznie go niewykluczajacych). Zakladajac
pogtebianie sie integracji w ramach Unii, a co za tym idzie, poszerzania si¢ koniecz-
nego do transpozycji acquis communautaire, trzeba rowniez wypracowac ,plan B”
wobec kandydatéw, ktorzy na pewnym etapie procesu przedakcesyjnego nie beda
mogli sprosta¢ stawianym przez UE wymaganiom®. W oficjalnych dokumentach
coraz czesciej pojawiaja sie stwierdzenia dowodzace, Ze unijni decydenci zdaja sobie
sprawe, jak wiele jest jeszcze do zrobienia w obecnych panstwach kandydujacych,
zanim zostana one przyjete do Unii. Wspieraja oni owe kraje w ich dazeniach do
integracji, zachowujac jednak ukryty dystans, ktory moze wskazywac, ze beda w naj-
blizszym czasie kierowac swe dzialania raczej w strone ratowania kondycji Unii, nie
przerywajac jednak trwajacych juz negocjacji, a jedynie zmieniajac nieco ich formu-
te i kladac wiekszy nacisk na realng trwalos¢ przeprowadzanych reform?.

Do przedstawianych najczesciej (najpierw przez naukowcow, dopiero w drugiej
kolejnosci przez politykéw) koncepgji alternatywnych mozna zaliczyc: ,uprzywile-
jowane partnerstwo”, ,rozszerzone czlonkostwo stowarzyszone” (Europejski Obszar
Gospodarczy Plus), ,stopniowe cztonkostwo", Unie Srédziemnomorska (w jej pier-
wotnej wersji) oraz Europejska Polityke Sgsiedztwa Plus®®. Wbrew pozorom nie s3 to
propozycje nowe. Juz w 20006 r. Parlament Europejski ponowit apel do Komisji Euro-
pejskiej i Rady Unii Europejskiej o ,przedstawienie wszystkim krajom europejskim,
ktore nie maja obecnie perspektywy cztonkostwa, propozycji utrzymywania dwu-
stronnych lub wielostronnych stosunkéw z UE odpowiadajacych ich szczegolnym
potrzebom i interesom” uznajac, ze ,powyzsza opcja, zawierajaca szeroki wachlarz
mozliwosci dzialania, moglaby stanowic rzeczywistg i atrakcyjna propozycje, ktora
nie wykluczajgc pelnego czlonkostwa, oferowalaby krajom partnerskim stabilng
dlugofalowa perspektywe zinstytucjonalizowanych stosunkéw z UE"®,

% A. Szymanski, Rozszerzenie Unii Europejskiej. .., s. 48.

97, Utrzymanie wiarygodnosci procesu rozszerzenia ma podstawowe znaczenie dla jego powodzenia
(...) Niezbedne jest propagowanie zrozumienia i rzeczowej debaty na temat wptywu polityki roz-
szerzenia, zwlaszcza w okresie, gdy UE boryka sie z powaznymi wyzwaniami (...) Nowe podejscie
do negodjacji w dziedzinie praworzadnosci wprowadza potrzebe solidnego udokumentowania
wdrazanych reform podczas procesu negocjacji. Reformy musza by¢ gteboko zakorzenione, gdyz
zalozeniem jest ich nieodwracalnosc¢”. Zob. Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamen-
tu Europejskiego i Rady. Strategia rozszerzenia i najwazniejsze wyzwania. .., s. 3.

9% Szerzej na temat tych koncepcji — zob. A. Szymanski, Koncepcje alternatywne wobec czfonko-
stwa w UE — przypadek Turcji, ,Sprawy Miedzynarodowe" 2004, nr 4, s. 159-167.

9 Parlament wezwal rowniez Komisje i Rade, ,aby rozwazyty ustanowienie w ramach wzmocnio-
nej strategii sasiedztwa, a takze jako uzupelnienie strategii dotyczacych stosunkow z innymi
krajami, ogolno wspdlnotowej polityki regionalnej w szeroko pojetej strefie Morza Czarnego
w celu budowania intensywniejszych dwustronnych i wielostronnych stosunkéw gospodar-
czych i politycznych miedzy UE i wszystkimi krajami tego regionu, w szczegolnosci w zakresie
wolnego handlu, podobnie jak w przypadku Srodkowoeuropejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu, inwestycji, bezpieczenistwa energetycznego i polityki migracyjnej”. Zob. Rezolucja Par-
lamentu Europejskiego w sprawie komunikatu Komisji dotyczacego strategii rozszerzenia i naj-
wazniejszych wyzwan w okresie 2006-2007..., art. 42-44.
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Podsumowanie

Analiza przedstawionych w niniejszej pracy zagadnien pozwala na stwierdze-
nie, ze w ramach polityki rozszerzeniowej, z niezmiennie dominujagcym wymiarem
miedzyrzagdowym oraz zwigzanej z nig strategii, ktéra moze podlegac¢ stopniowym
modyfikacjom (widocznym bardziej w przypadku pojawienia sie w dalszej przyszto-
sci nowych kandydatéw do UE niz u obecnych panstw kandydujacych), proces roz-
szerzenia Unii bedzie kontynuowany, cho¢ z pewnoscia wolniej niz dotychczas.
Bedzie to spowodowane rosnagcym znaczeniem uwarunkowan stojacych po stronie
Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich takich, jak ich stanowisko wobec roz-
szerzenia, wizja dalszego funkcjonowania UE (lub jej brak), biezace unijne reformy,
panujgca sytuacja gospodarcza czy nastroje spoteczne. Wzrost znaczenia tych czyn-
nikéw spowoduje w niedtugim czasie przesuniecie srodka ciezkosci staran unijnych
funkcjonariuszy z aktywnosci na rzecz poszerzania granic UE na poglebianie wspot-
pracy pomiedzy tymi, ktorzy juz w tych granicach sie znajdujg lub przynajmniej
maja na to realne szanse. W dluzszej perspektywie, paradoksalnie, doprowadzi to
zapewne do wzmocnienia potencjatu integracyjnego, absorpcyjnego UE poprzez
zapewnienie wiekszej stabilnosci wewnatrz Unii (zarowno w wymiarze politycz-
nym, prawnym, jak i gospodarczym). Wowczas zdolnos¢ do przyjmowania nowych
panstw obejmowalaby bowiem, oprocz unijnych instytucji, budzetu i polityk, row-
niez aspekty odnoszgce sie bezposrednio do panstw czlonkowskich. Bylby to row-
niez efekt wzrostu znaczenia aspektu politycznego procesu przedakcesyjnego nad
jego strong formalno-techniczng (tzw. nacjonalizacja rozszerzenia)'®,

Wszystko wskazuje wiec na to, ze na obecnym etapie rozwoju Unii Europejskiej
przynajmniej minimalne pogtebianie integracji wsrod panstw cztonkowskich wyda-
je sie by¢ nieuniknione. Z pewnoscig spotka sie to z czestymi oporami zaré6wno na
poziomie wladz krajowych, jak i obywateli. Poziom niezadowolenia zaleze¢ jednak
bedzie gtownie od przyzwolenia na poglebianie integracji w oparciu o koncepcje
.Europy wielu predkosci”, ktéra obecnie wydaje sie najlepiej odzwierciedla¢ euro-
pejskie zréznicowanie panstw w ich d3zeniu do réwnosci. Klucz do dalszego roz-
woju Unii Europejskiej, stanowiacy podstawe kazdego przyjetego rozwigzania, nie-
zaleznie czy stawiajacego na poglebianie, czy poszerzanie UE (a moze na oba mode-
le jednoczesnie), tkwi jednak w spolecznym poparciu dla zmian. To zas, wedlug
wspolczesnego mysliciela federalistycznego Denisa de Rougemonta, mozliwe jest
tylko wtedy, gdy spoleczenstwo przestaje zadawac pytanie ,Co sie zdarzy?”, pytajac:
,Co moge zrobic?"1%!,

104, Szymanski, Rozszerzenie Unii Europejskiej..., s. 87.
10IF, Kinsky, op.cit., s. 422.
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Streszczenie

Poczatkowo podkreslane znaczenie procesu integracji w ramach Wspolnot
Europejskich, a nastepnie Unii Europejskiej dla zapewnienia pokoju, z czasem
zaczelo ustepowac coraz silniejszym powigzaniom procesu rozszerzania Unii
z jej pogtebianiem. Utrudnienia w procesach negocjacyjnych, wynikajace z r6z-
norodnosci interesow, zroznicowane predkosci integracji poszczegdlnych
panstw europejskich oraz pozwolenie krajom w obrebie UE na podazanie wia-
snymi drogami, wymusily koniecznos¢ opracowania szeregu roznych koncep-
ji, majacych w ten czy inny sposob ulatwic¢ proces integracji. Struktura arty-
kulu ma na celu przedstawienie realnych mozliwosci dostosowania sie Unii
Europejskiej w jej obecnym ksztalcie do koncepcji rozszerzania lub poglebia-
nia oraz wskazanie na potencjalne skutki kazdego wyboru. Autorka przedsta-
wia réwniez stanowisko Polski w sprawie rozszerzania granic Unii. Zawarta
w tekscie analiza pozwala na wysuniecie wniosku, ze w ramach polityki roz-
szerzeniowej, z dominujgcym wymiarem miedzyrzadowym oraz zwigzanej
z nig strategii, ktéra moze podlega¢ stopniowym modyfikacjom, proces roz-
szerzenia UE bedzie kontynuowany, cho¢ z pewnoscig wolniej niz dotychczas.
Rownoczesnie model ,Europy wielu predkosci” wydaje sie by¢ kompromisem
dla zwolennikéw obu omawianych koncepcji, cho¢ wymusza postawienie
pytania o zasadnosc realizacji pierwotnych celow Unii Europejskiej i zwigzanej
z nimi polityki spéjnosci.



Adam Kirpsza

Utrata kontroli nad procesem legislacyjnym

w Parlamencie Europejskim na przyktadzie
procesu uchwalania rozporzadzenia w sprawie
produktow leczniczych terapii zaawansowane;j

Wprowadzenie

Zgodnie z art. 289 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE), akty
ustawodawcze w Unii Europejskiej (UE) sa uchwalane w ramach procedur prawodaw-
czych. Najwazniejszag z nich jest zwykla procedura ustawodawcza (ZPU),
w ktorej przyjmuje sie okoto 95% wszystkich takich regulacji'. Polega ona na uchwala-
niu rozporzadzen, dyrektyw i decyzji wspolnie przez Parlament Europejski (PE)
i Rade na wniosek Komisji, zgodnie ze schematem trzech czytan opisanym w art. 204
TfUE? Analiza praktyki podejmowania decyzji w ramach ZPU pokazuje jednak, ze
w ostatnich latach ma miejsce silna deformalizacja tej procedury. Jej przejawem jest pro-
wadzenie miedzyinstytucjonalnych negocjacji w tajnych, zamknietych dla publicznosci,
kilkuosobowych trilogach oraz zawieranie przez Parlament i Rade tzw. wczesnych nie-
formalnych porozumien legislacyjnych w pierwszym lub na poczatku drugiego czytania.
Celem artykulu jest udowodnienie, ze deformalizacja ZPU generuje istotne konse-
kwencje dla przebiegu i efektow decyzyjnych tej procedury, powodujac w szczegdlnosci
mozliwosc¢ utraty kontroli przez Parlament Europejski nad procesem legislacyjnym.

Artykut podzielono na cztery czesci. W czesci pierwszej scharakteryzowano zja-
wisko deformalizacji zwyklej procedury ustawodawczej wynikajgce z ustanowienia
w maju 1999 r. praktyki trilogow i zawierania wczesnych nieformalnych porozu-
mien legislacyjnych. W czesci drugiej postawiono i uzasadniono twierdzenie, ze
powyzsze zjawisko generuje ryzyko utraty kontroli przez Parlament Europejski nad

! J. Wec, Reforma systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej przewidywana w Traktacie lizbon-
skim, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2009, nr 3, s. 59. Zob. tez: A. Kirpsza, Legislacyjne
wyzwania Unii Europejskiej po wejsciu w Zycie traktatu z Lizbony, ,Przeglad Zachodni” 2012,
nr 2, s. 187-212.

2 Zob. art. 289 ust. 1 TfUE.
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procesem legislacyjnym. W czesci trzeciej zweryfikowano to przypuszczenie za
pomocg analizy przypadku (case-study) rozporzadzenia w sprawie produktow lecz-
niczych terapii zaawansowanej przyjetego w 2007 r. W czesci czwartej zaprezento-
wano dzialania Parlamentu zmierzajace do wzmocnienia jego kontroli nad przebie-
giem i rezultatami trilogéw. Otrzymane wnioski zebrano w podsumowaniu.

1. Zjawisko deformalizacji zwyktej procedury ustawodawczej

Obecnie podstawowg formulg uchwalania aktéw ustawodawczych w Unii Euro-
pejskiej jest zwykla procedura ustawodawcza. Jej geneza siega Traktatu z Maastricht
podpisanego 7 lutego 1992 r., ktory ustanowit procedure wspoldecydowania, prze-
ksztalcona pézniej w ZPU przez Traktat z Lizbony?. Zostala ona zaprojektowana jako
sekwencja trzech etapéw (dwoch czytan oraz koncyliagji), w ktorych Parlament
i Rada przy udziale Komisji mieli osiggnac porozumienie w sprawie projektu®. Pier-
wotna wersja wspoldecydowania przewidywala, ze akt prawny mogt by¢ przyjety
dopiero w drugim czytaniu, co bylo kopia rozwigzania zawartego w ustanowionej
w Jednolitym Akcie Europejskim z 17/28 lutego 1986 r., a obecnie juz historycznej,
procedurze wspotpracy’. Wymog ten zostal zniesiony przez Traktat z Amsterdamu
z 1997 1.5 ktory wprowadzil mozliwos¢ przyjmowania aktéw prawnych w pierw-
szym czytaniu’. Pod wplywem tej zmiany Parlament, Rada i Komisja zawarty w maju

3 W polskiej literaturze i dokumentach wewnetrznych mozna réwniez spotka¢ sie z nazwami
.wspoldecyzja” czy ,kodecyzja". Termin ,wspotdecydowanie” wywodzi sie z anglojezycznej
nazwy tej procedury — codecision. Co ciekawe, nazwa ,wspoldecydowanie” nie byla przewi-
dziana przez 7zaden Traktat. Postugiwaly sie one bowiem pojeciem , procedura okreslona w art.
189B". Zob. R. Corbett, The Treaty of Maastricht, Harlow 1993, p. 58. ,Wspotdecydowanie” jest
zatem produktem doktryny i jezyka potocznego. Mimo nadania tej procedurze przez Traktat
z Lizbony formalnej nazwy ,zwykta procedura ustawodawcza”, termin ,wspotdecydowanie”
jest dalej stosowany przez pracownikéw i cztonkéw instytucji UE.

4 Zob. tytut 11, art. G, pkt 61 Traktatu o Unii Europejskiej podpisanego w Maastricht. Zob. Trak-
tat o Unii Europejskiej, s. 49-50, strona internetowa Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej
(strona archiwalna), http://archiwum-ukie.polskawue.gov.pl/WWW/dok.nsf/0/16076599767
A8A61C1256E83004B4BED?Open&RestrictToCategory= (data dostepu: 20 wrzesnia 2013); Tre-
aty on European Union, together with complete text of the Treaty establishing the European
Community, Official Journal of the European Communities C, 1992, no. 224, p. 66.

> D. Earnshaw, D. Judge, The Life and Times of the European Union's Co-operation Procedure,
Journal of Common Market Studies” 1997, vol. 35, no. 4, p. 543-564; ]. Fitzmaurice, An analy-
sis of the European community's co-operation procedure, ,Journal of Common Market Studies”
1988, vol. 26, no. 4, p. 389-400.

® Traktat z Amsterdamu wszedl w zycie 1 maja 1999 r.

7 H. Farrell, A. Héritier, Formal and Informal Institutions under Codecision: Continuous Consti-
tution Building in Europe, ,Governance” 2003, vol. 16, no. 4, p. 589-590; C. Reh, A. Héritier,
E. Bressanelli, C. Koop, The Informal Politics of Legislation: Explaining Secluded Decision
Making in the European Union, ,Comparative Political Studies” 2013, vol. 46, no. 9, p. 1118-
1119; A. Maurer, The Legislative Powers and Impact of the European Parliament, ,Journal of
Common Market Studies” 2003, vol. 41, no. 2, p. 230.

|14



Utrata kontroli nad procesem legislacyjnym w Parlamencie Europejskim na przyktadzie...

1999 r. tzw. Wspolng deklaracje?, zrewidowang pozniej obowigzujagcym do dzisiaj
porozumieniem miedzyinstytucjonalnym z 2007 r.° Oba dokumenty zawieraly
postanowienia, ktére doprowadzily do deformalizacji procesu podejmowania decy-
zji legislacyjnych we wspotdecydowaniu.

Pierwszym istotnym elementem Wspdlnej deklaracji bylo ustanowienie tzw.
trilogow zwanych rowniez trialogami'®. S3 to nieformalne spotkania miedzy przed-
stawicielami Parlamentu, Rady i Komisji, majace na celu szybkie wypracowanie
porozumienia legislacyjnego w sprawie projektu (tzw. kompromis ad referendum),
ktore jest nastepnie formalnie uchwalane bez zmian na posiedzeniach plenarnych
dwoch pierwszych instytucji. W rzeczywistosci trilogi pojawily sie juz w polowie lat
00. XX w. jako metoda rozwiazywania sporow w procedurze pojednawczej poprze-
dzajgcej trzecie czytanie!!. Okazaly sie one skutecznym narzedziem ulatwiajagcym
osiaganie trudnych kompromiséw legislacyjnych, dlatego we Wspdlnej deklaracji
instytucje stwierdzily, ,Zze nalezy nadal zacheca¢ do stosowania tej praktyki na
wszystkich etapach procedury wspotdecyzji"'2. W powyzszym porozumieniu mie-
dzyinstytucjonalnym postanowiono, Ze posiedzenia trojstronne ,odbywajg sie
zazwyczaj na zasadach nieformalnych i moga by¢ organizowane na wszystkich eta-
pach procedury oraz z udziatem przedstawicieli r6znych szczebli, w zaleznosci od
przewidzianej debaty”??, przy czym ,kazda instytucja zgodnie ze swoim regulami-
nem wewnetrznym wyznaczy swoich przedstawicieli na kazde posiedzenie"!“. Skiad
trilogow jest zatem réznorodny i labilny?. Ze strony Komisji uczestnicza w nich sze-
fowie wlasciwych Dyrekcji Generalnych lub ich przedstawiciele wspierani przez
pracownikow Sekretariatu Generalnego i Stuzbe Prawng Komisji'®. Rada jest repre-

8 Joint declaration on practical arrangements for the new co-decision procedure (article 251 of
the Treaty establishing the European Community), Official Journal of the European Commu-
nities C, 1999, no. 148, p. 1-2.

9 Wspdlna deklaracja w sprawie praktycznych zasad dotyczacych stosowania procedury wspolde-

cyzji (art. 251 traktatu WE), Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C, 2007, nr 145, s. 5-9 (dalej:

Wspolna deklaracja).

W dokumentach unijnych s3 stosowane oba terminy. W niniejszym artykule autor uzywa

nazwy ,trilog”.

1], Garman, L. Hilditch, Behind the Scenes: An Examination of the Importance of the Informal

Processes at Work in Conciliation, ,Journal of European Public Policy” 1998, vol. 5, no. 2, p. 271-

284; M. Shackleton, The Politics of Codecision, ,Journal Common Market Studies” 2000,

vol. 38, no. 2, p. 334.

Pkt 1 i 2 Wspolnej deklaracji.

Pkt 7 i 8 Wspolnej deklaragji.

Pkt 8 Wspolnej deklaracji.

Zob. European Commission, Codecision procedure — Article 251 EC — Guide to internal proce-

dures, SP1(2007)73, p. 9-10.

G. Pittella, A. Vidal-Quadras, G. Papastamkos, Procedura wspdldecyzji i procedura pojednawcza:

Przewodnik po procedurach ustawodawczych, w ktorych Parlament Europejski dziala jako wspol-

ustawodawca na mocy Traktatu z Lizbony, Parlament Europejski, siodma kadencja, styczen 2012,

s. 29. W Sekretariacie Generalnym Komisji istnieje specjalna komorka (Dyrektoriat G1) zajmujaca

sie kontaktami miedzyinstytucjonalnymi w ramach ZPU (Inter-institutional Relations Group).

& W N
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zentowana przez przewodniczacego COREPER I lub COREPER II pochodzacego
z kraju pelniacego w danym okresie prezydencje oraz/lub przewodniczgcego wlasci-
wej grupy roboczej, a takze przez pracownikéw Biura ds. Wspoldecyzji Sekretariatu
Generalnego Rady'’. Natomiast delegacja Parlamentu jest najbardziej skomplikowa-
na i sklada sie ze sprawozdawcy (sprawozdawcow), sprawozdawcow-cieni (zwanych
tez positkowymi), ale czasami takze z przewodniczacych komisji, koordynatorow
grup politycznych (coraz czesciej) czy wiceprezydentow PE'8, Osoby te s3 wspierane
przez czlonkow tzw. zespotu pomocy administracyjnej sktadajacego sie z pracowni-
kow sekretariatu komisji wlasciwej przedmiotowo, sekretariatu ds. koncyliacji
i wspoldecyzji, Sluzb Prawnych Sekretariatu Generalnego PE oraz doradcy poli-
tycznego sprawozdawcy, przy czym zespol ten mozna poszerzac'®. Wbrew zatem
powszechnej opinii trilogi nie s spotkaniami kilkuosobowymi, w praktyce liczba
ich uczestnikow moze siegnac nawet 40 os6b®. Ponadto status i sklad negocjato-
row zalezy od wagi i rodzaju rozstrzyganych spraw. W odniesieniu do najwazniej-
szych i szczeg6lnie konfliktowych kwestii organizowane sg tzw. trilogi polityczne,
w ktorych partycypuja przedstawiciele najwyzszego szczebla trzech instytucji, to
jest ministrowie, komisarze czy przewodniczacy Parlamentu. Egzemplifikacja jest
trilog, ktory odbyt sie 28 marca 2007 r. w czasie negocjacji nad pakietem legisla-
cyjnym ustanawiajacym System Informacji Wizowej. Wzieli w nim udzial: mini-
ster spraw wewnetrznych Niemiec, Wolfgang Schauble, wiceprzewodniczacy
Komisji i komisarz ds. wymiaru sprawiedliwosci oraz obszaru wolnosci i bezpie-
czenstwa, Franco Frattini oraz sprawozdawczyni Sarah Ludford?!. Natomiast
w przypadku projektow technicznych organizowane s3 trilogi robocze (technicz-
ne), w ktorych uczestniczg eksperci z Sekretariatow Generalnych lub Stuzb Praw-
nych Parlamentu, Rady i Komisji, nie zas politycy. Przykladem moze by¢ dyrekty-
wa w sprawie wymagan technicznych dla statkow zeglugi srodladowej, przy
uchwalaniu ktorej prezydencja finska zaaranzowala nieformalne spotkanie mie-

17 Ibidem. Obecnie wchodzi ono w sklad Dyrektoriatu nr 1 ,Ogélne pytania polityczne” stano-
wigcego prywatny gabinet Sekretarza Generalnego Rady.

18 H, Farrell, A. Héritier, Interorganizational Negotiation and Intraorganizational Power in Shared
Decision-Making: Early Agreements under Codecision and Their Impact on the European Par-
liament and the Council of Ministers, ,Comparative Political Studies” 2004, vol. 37, no. 10,
p. 1197; P. Settembri, C. Neuhold, Achieving Consensus Through Committees: Does the Euro-
pean Parliament Manage?, .Journal of Common Market Studies” 2009, vol. 47, no. 1, p. 144;
A. Héritier, C. Reh, Codecision and Its Discontents: Intra-organisational Politics and Institutio-
nal Reform in the European Parliament, paper prepared for the EUSA Biannual Meeting,
Boston, 3-5 March 2011, p. 7.

19 Kodeks postepowania w negocjacjach w kontekscie zwyklej procedury ustawodawczej, pkt 7,
[w:] Regulamin Parlamentu Europejskiego, siodma kadencja, styczen 2012 r.; R. Kratsa-Tsagaro-
poulou, A. Vidal-Quadras, M. Rothe, Sprawozdanie z dzialalnosci delegacji do komitetu pojed-
nawczego, 1 maja 2004 r. — 13 lipca 2009 r. (szosta kadencja), PE427.162v01-00, s. 28.

2 Codecision and National Parliamentary Scrutiny: Report with Evidence, House of Lords: Euro-
pean Union Committee, 17 Report of Session, London 2009, p. 13.

2l Council of the European Union, Note from Presidency to Permanent Representatives Commit-
tee, Brussels, 12 April 2007, 8185/07, p. 2.
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dzy prawnikami ze Stuzb Prawnych trzech instytucji w celu wypracowania porozu-
mienia w sprawie komitologii i ttumaczen®.

Cho¢ nieprzewidywane przez Traktaty i lapidarnie uregulowane we Wspdlnej
deklaragji, trilogi s3 obecnie immanentnym elementem ZPU. Informuje o tym wykres
nr 1, obrazujacy liczbe i udziat aktow prawnych rozstrzygnietych w trakcie nieformal-
nych posiedzen tréjstronnych. Jesli w 2000 r. trilogi byly organizowane tylko w odnie-
sieniu do 22,7% projektow, a przy wykluczeniu z analizy trzecich czytan (koncyliagji),
w ktorych sg one norma — 15%, to w 2000 r. juz 98,5% aktow prawnych bylo rozstrzy-
ganych w sposob nieformalny. Rok ten stanowi wazng cezure, poniewaz od tego
momentu prawie wszystkie regulacje uchwalane w ZPU s3 objete trilogami. Praktyka
ta jest takze kontynuowana w siodmej kadencji PE (2009-2014)%.

Drugim istotnym postanowieniem Wspdlnej deklaracji byto zobowiazanie Parla-
mentu, Rady i Komisji do wspotpracy ,w dobrej wierze w celu mozliwie najszerszego
uzgodnienia zajmowanych stanowisk, tak aby tam, gdzie jest to mozliwe, akty praw-
ne mogly zostac przyjete w pierwszym czytaniu"*, Konsekwencja tej obligacji jest zja-
wisko tzw. wczesnych nieformalnych porozumien legislacyjnych. Mozna je zdefinio-
wac jako akty prawne, ktore s3 nieformalnie ustalane przez przedstawicieli Parla-
mentu, Rady i Komisji w trilogach odbywajacych sie w poczatkowej fazie ZPU,
a nastepnie formalnie uchwalane bez zmian na posiedzeniach plenarnych tych insty-
tucji w pierwszym czytaniu (early first-reading agreements) lub na poczatku drugiego
czytania (early second-reading agreements). Procedura zawierania wczesnych porozu-
mien odbywa sie w kilku krokach. Zaraz po przeslaniu projektu przez Komisje Parla-
mentowi i Radzie przedstawiciele tych trzech instytucji rozpoczynaja nieformalne
negocjacje w trilogach. Odbywaja sie one jeszcze zanim Parlament przyjmie stanowi-
sko w pierwszym czytaniu. Gdy negocjatorzy instytucji dojda do porozumienia, trafia
ono na posiedzenie plenarne Parlamentu w formie poprawek do projektu Komisji,
ktore sg nastepnie uchwalane bez zmian. To stanowisko Parlamentu jest w kolejnym
kroku akceptowane przez Rade. W ten sposob procedura legislacyjna zostaje zakon-
czona w pierwszym czytaniu, akt prawny uznaje sie za przyjety, ma miejsce wczesne
porozumienie na etapie pierwszego czytania. Natomiast do wczesnego porozumienia
na poczatku drugiego czytania moze dojs¢, gdy instytucjom uda sie osiagna¢ niefor-
malny kompromis juz po uchwaleniu rezolugji legislacyjnej przez Parlament, ale jesz-
cze przed przyjeciem stanowiska przez Rade w pierwszym czytaniu®. W takiej sytu-

22 Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council amending Council Regulation (EEC) no. 3922/91 on the harmonisation of technical
requirements and administrative procedures in the field of civil aviation (EU OPS), Brussels,
24 November 2006, 15387/00, p. 2.

2 G. Pittella, R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, Sprawozdanie z dziatalnosci, 14 lipca
2009 r. — 31 grudnia 2011 r. (siédma kadencja Parlamentu), Parlament Europejski 2009-2014:
Delegacje do komitetu pojednawczego, DV\Q03361PL, s. 4-5.

24 Pkt 11 Wspolnej deklaracji.

% Taka sytuacja moze by¢ wynikiem organizacji trilogéw dopiero po przyjeciu stanowiska Parla-
mentu w pierwszym czytaniu albo przedluzenia nieformalnych negocjacji w trilogach zainicjo-
wanych przed tym faktem. Zob. pkt 16 Wspolnej deklaracji.

17



Adam Kirpsza

Wykres nr 1. Liczba i udzial (w %) trilogéw organizowanych w czasie negocjacji nad pro-
jektami bedgcymi przedmiotem minimum jednej poprawki Parlamentu i uchwalonymi
we wspoldecydowaniu w latach 1999-2009

90 /P———l—ﬁa—-—l—f 100
80 - 90
70 - 80
60 70
- 60
50
r 50
40
- 40
30 L 30
:O i | L :O
10 + - 10
0 - T -0
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
CLiczba projektow objetych trilogiem W Projekty ogotem
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Objasnienia: lewa 0§ Y obrazuje bezwzgledna liczbe projektow rozstrzygnietych w trilogach, zas prawa
0$ Y — procentowy udzial projektow objetych trilogami we wszystkich projektach.

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie Obserwatorium legislacyjnego Parlamentu Europejskiego,
strona internetowa Parlamentu Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/oeil/home/home.do
(data dostepu: 20 wrzesnia 2013) oraz Rejestru publicznego dokumentéw Rady, strona internetowa
Rady Unii Europejskiej, http://www.consilium.europa.eu/documents/access-to-council-documents-
public-register?lang=pl (data dostepu: 20 wrzesnia 2013).

acji najpierw Rada uchwala stanowisko, ktore jest lustrzanym odbiciem porozumie-
nia wypracowanego w trilogach. Nastepnie jest ono akceptowane przez Parlament
bez poprawek w drugim czytaniu. W tym momencie procedura ulega zakonczeniu,
a akt prawny zostaje uchwalony?.

Wczesne porozumienia doprowadzity do kompletnego zalamania sie trakta-
towego systemu trzech czytan. Jak pokazuje wykres nr 2, w ostatnich latach uwi-
dacznia sie dramatyczny spadek aktow prawnych przyjmowanych w drugim i trze-
cim czytaniu. Krytycznym momentem byl pierwszy rok szostej kadencji Parla-
mentu (2004-2009), kiedy juz 69% regulacji bylo uchwalanych w pierwszym czyta-
niu. Trend ten utrzymywal sie przez cala kadencje, osiggajac w ostatnim roku,
w ktorym uchwalono najwieksza liczbe aktow prawnych we wspotdecydowaniu
(177), poziom 80% (drugie czytanie — 16%, trzecie — 4%). Jest on r6wniez widoczny
w siodmej kadencji Parlamentu, w ktorej zanotowano najwyzszy w historii udziat
regulacji przyjetych w pierwszym czytaniu — 97%. Ogolem, w szostej kadencji Par-
lamentu okolo 72% aktow ustawodawczych zostalo uchwalonych w pierwszym

2 Codecision and National Parliamentary Scrutiny:..., p. 12; C. Reh, A. Héritier, E. Bressanelli,
C. Koop, op.cit., p. 1118-1110.
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Wykres nr 2. Udzial aktow ustawodawczych przyjetych w poszczegolnych czytaniach
wspoldecydowania w latach 1999-2009 (w %)
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Objasnienia: jednostka czasowa trwa od 1 maja danego roku do 30 kwietnia roku nastepnego.

Zr6dto: lata 1999-2009 — R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, M. Rothe, op.cit., s. 10; lata 2009-
2011 - obliczenia wlasne na podstawie bazy Prelex, http://ec.europa.eu/prelex/rech_simple.cfm?CL=en
(data dostepu: 20 wrzesnia 2013).

czytaniu, podczas gdy w pierwszej polowie siodmej (od lipca 2009 r. do wrzesnia
2013 r.) — 81%%.

Reasumujac, reforma wspotdecydowania wprowadzona przez Traktat z Amster-
damu zmienita spos6b postrzegania tej procedury przez Parlament, Rade i Komisje,
skutkujac jej deformalizacja®. Zaraz po wejsciu w zycie tej umowy miedzynarodo-
wej instytucje zawarly watpliwe pod wzgledem prawa wspolnotowego® porozu-

¥ G. Pittella, R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, op.cit., s. 4.

2 M. Shackleton, T. Raunio, Codecision since Amsterdam: A laboratory for institutional innova-
tion and change, ,Journal of European Public Policy” 2003, vol. 10, no. 2, p. 173-187.

2 W momencie przyjecia Wspolnej deklaracji z 1999 r. i 2007 r. mozliwos¢ zawierania porozumien
miedzyinstytucjonalnych nie byta przewidziana w Traktatach. Mimo to w kilku orzeczeniach Try-
bunat Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich uznat je jako prawnie wiazace przy wyraznym
sprzeciwie doktryny. Formalnie ich moc prawng potwierdzit, cho¢ wcigz fakultatywnie i pod pew-
nymi, lecz nieokreslonymi warunkami, dopiero Traktat z Lizbony, ktéry w art. 295 TfUE przewi-
dziat, ze ,(..) Parlament Europejski, Rada i Komisja konsultuja sie wzajemnie oraz za wspdlnym
porozumieniem ustalaja warunki wspétpracy. W tym celu moga one, w poszanowaniu Traktatow,
zawieraC porozumienia miedzyinstytucjonalne, ktore moga miec charakter wiazacy”. Zob. szerzej:
]. Klabbers, Informal instruments before the European Court of Justice, ,Common Market Law
Review" 1994, vol. 31, no. 2, p. 997-1023; W. Hummer, From 'Interinstitutional Agreements' to
Interinstitutional Agencies/Offices?, ,European Law Journal” 2007, vol. 13, no. 1, p. 47-74;
J. Monar, Interinstitutional Agreements: The Phenomenon and its new dynamics after Maastricht,
.Common Market Law Review" 1994, vol. 31, no. 4, p. 693-719; F. Snyder, Interinstitutional Agre-
ements: Forms and Constitutional Limitations, [w:] G. Winter (ed.), Sources and Categories of
European Union Law. A Comparative and Reform Perspective, Nomos 1996, p. 453-466; C. Mik,
Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 525.
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mienie miedzyinstytucjonalne, w ktorym ustanawialy pozatraktatowa norme trilo-
gow i wczesnych porozumien. Od tej pory proces uchwalania aktow ustawodaw-
czych we wspotdecydowaniu przestawat z biegiem lat przypomina¢ sekwencje for-
malnych i publicznych trzech czytan, przeksztalcajac sie¢ w mechanizm nieformal-
nego, tajnego i jednoetapowego negocjowania aktéow prawnych. W rezultacie zwykla
procedura ustawodawcza stala sie procedurg toczaca sie jednoczesnie na dwoch
poziomach: nieformalnym, na ktéorym ustalane s3 kompromisy w sprawie projek-
tow i zapadaja kluczowe decyzje, i formalnym, na ktérym powyzsze porozumienia
sa uchwalane bez zmian, a wszelkie debaty publiczne czy propozycje dodatkowych
poprawek s3 juz tylko maskaradg i iluzjag demokracji.

2. Deformalizacja jako przyczyna ryzyka utraty kontroli
nad procesem legislacyjnym

Opisana powyzej deformalizacja zwyklej procedury ustawodawczej spowodowa-
ta powstanie ryzyka utraty kontroli Parlamentu Europejskiego nad procesem legisla-
cyjnym. Twierdzenie to mozna poprzec piecioma argumentami. Po pierwsze, skut-
kiem deformalizadji jest elitaryzacja i indywidualizacja procesu legislacyjnego. Polega
ona na odejsciu od kolektywnego podejmowania decyzji w komisjach czy na plenum
Parlamentu pomiedzy postami wszystkich grup politycznych na rzecz wypracowywa-
nia porozumien w niewielkim gronie deputowanych w trilogach. W literaturze s3 oni
okreslani mianem ,aktorow przekaznikowych" (relais actors), czyli decydentow, (...)
ktorzy reprezentuja swojg organizacje w dyskusjach [trilogach — A. K] i tworzg polg-
czenie lub przekaznik (relais) z inna organizacjg [Radg — A. K], dzieki ktéremu sg
szczegodlnie silni. Kontrolujg oni przeptyw informacji z ich organizacji do innej i vice
versa"®. Za sprawg trilogow to wlasnie w ich rekach koncentruje sie cala wladza nad
przebiegiem i efektami postepowania prawodawczego, ktora ze wzgledu na tajny cha-
rakter spotkan tréjstronnych jest trudna do kontrolowania przez Parlament®. Indy-
widualizacja i deformalizacja procesu legislacyjnego prowadza zatem do powstania
asymetrii miedzy deputowanymi w kontekscie ich wplywu na legislacje. Wzmacniaja
one pozycje sprawozdawcy i sprawozdawcow positkowych, koordynatoréw grup poli-
tycznych oraz postow z duzych frakeji, poniewaz to oni partycypuja w trilogach lub
wybieraja ich uczestnikow. Z kolei przewodniczacy komisji, przewodniczacy i wice-
przewodniczacy PE, postowie z matych frakgji oraz komisje sa przegranymi z racji ogra-
niczenia ich dostepu do tych spotkan®.

Po drugie, deformalizacja generuje problemy koordynacyjne. Dominujaca i eli-
tarna pozycja relais actors pozwala bowiem wymykac sie tym podmiotom spod wla-

% H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational negotiation..., p. 1187-1188.

31 Zob. A. Rasmussen, C. Reh, The Consequences of Concluding Co-Decision Early: Trilogues and
Intra-Institutional Bargaining Success, ,Journal of European Public Policy” 2013, vol. 20, no. 7,
p. 1006-1023.

32 Ibidem, p. 1200-1204; A. Héritier, C. Reh, Codecision and Its Discontents..., p. 11-15.
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dzy ich mocodawcy, czyli Parlamentu. Przejawem takich sytuacji moze by¢ m.in.
przekraczanie mandatu negocjacyjnego, forsowanie rozwiazan zgodnych z wiasny-
mi preferencjami czy stosowanie taktyki fait accompli, a wiec przedstawianie pro-
jektu porozumienia z adnotacjg, ze inny nie jest mozliwy?. Deformalizacja zwieksza
rowniez ryzyko rywalizacji miedzy aktorami przekaznikowymi*. Delegacja Parla-
mentu do trilogow sktada sie bowiem z silnie umocowanych podmiotéw pocho-
dzacych z kilku, bywa ze opozycyjnych, grup politycznych®. Skomplikowane relacje
miedzy nimi mogg prowadzi¢ do negatywnych skutkow dla procesu legislacyjnego,
w szczegolnosci probleméw z koordynacja i ustaleniem wspélnego stanowiska
negocjacyjnego. To z kolei wzmacnia pozycje Rady, ktorg reprezentuje tylko jeden
podmiot — prezydencja®.

Po trzecie, deformalizacja ogranicza mozliwos¢ renegocjacji wypracowanego
w trilogach kompromisu. Wczesne porozumienia legislacyjne s3 bowiem niezmier-
nie trudne do modyfikacji lub odrzucenia w czasie glosowania plenarnego. Po otrzy-
maniu takiego kompromisu postowie Parlamentu znajduja sie w patowej sytuacji:
albo zaakceptujg ustalenia trilogowe i projekt przyjma, albo je zmienig, co bedzie
skutkowac, z jednej strony, rozpoczeciem procedury od nowa, i to juz w nastepnym
(drugim lub trzecim) czytaniu, co oznacza krotszy czas na negocjacje, z drugiej zas,
ryzykiem braku uchwalenia jakiejkolwiek legislacji w przyszlosci. W takich warun-
kach pojawia sie presja, aby zaaprobowac efekty tréjstronnych rozméw, mimo ze
nie odpowiadaja one reprezentacji pogladow calej instytucji, ale s3 lepsze od status
quo”. Praktyka pokazuje, ze tak wlasnie sie dzieje, gdyz w latach 1999-2009 Parla-
ment i Rada zaakceptowali bez zmian az 96% wszystkich porozumien osiagnietych
w trilogach®, Stopien kontestacji jest zatem niezmiernie niski, co wskazuje na silne

3 H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational negotiation..., p. 1202; N. Yordanova, Plenary
'Amendments’ to Committee Reports: Legislative Powers of the European Parliament Commit-
tees, paper presented at the APSA 2009 Toronto Meeting and the EUSA 2009 Los Angeles
Meeting, version: August 2010, p. 6; C. Reh, Is Informal Politics Undemocratic? Trilogues, Early
Agreements and the Selection Model of Representation, paper prepared for the 13" EUSA Bien-
nial Convention, Baltimore, 9-11 May 2013, p. 19.

3 H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational negotiation..., p. 1206; D. Judge, D. Earnshaw, 'Rela-
is actors' and co-decision first reading agreements in the European Parliament: the case of the
advanced therapies regulation, ,Journal of European Public Policy” 2011, vol. 18, no. 1, p. 66.

% P. Settembri, C. Neuhold, op.cit., p. 141-143.

% M. Shackleton, T. Raunio, op.cit., p. 174-176.

¥ C. Reh, The Informal Politics of Co-decision: Towards a Normative Assessment, paper prepared
for the UACES Conference on Exchanging Ideas on Europe, Edinburgh, 1-3 September 2008, p. 26;
A. Rasmussen, M. Shackleton, The Scope for Action of European Parliament Negotiators in the
Legislative Process: Lessons of the Past and for the Future, paper prepared for the Ninth Bien-
nial International Conference of the European Union Studies Association, Austin, Texas,
31 March - 2 April 2005, p. 17.

38 R, Kardasheva, Legislative package deals in EU decision-making: 1999-2007, thesis submitted to
the European Institute of the London School of Economics for the completion of the degree of
Doctor of Philosophy, April 2009, p. 234.
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zakorzenienie wsrod postow normy bezwzglednej akceptacji nieformalnych kom-
promisow w gtosowaniu plenarnym?¥.

Po czwarte, deformalizacja ostabia transparentnosc i proporcjonalng reprezen-
tacje grup spotecznych w procesie decyzyjnym“. Negocjacje odbywaja sie ,za
zamknietymi drzwiami", przez co postowie inni niz aktorzy przekaznikowi, ale row-
niez media, narodowe parlamenty czy organizacje pozarzadowe nie maja dostepu
do ich przebiegu. Tym samym nie s3 w stanie kontrolowac procesu prawodawcze-
go?!, Trudno sie réwniez zorientowac, kiedy, w jakim skladzie i w przypadku jakich
projektow trilogi sie w ogole odbyty. Z problemem tym spotkal sie autor tego arty-
kutu, ktory, paradoksalnie, znacznie czesciej czerpal skromne dane o ich organiza-
Gji z dokumentéw roboczych Rady i Komisji niz Parlamentu®. Gléwna przyczyng
braku informagji o trilogach jest pkt 9 Wspolnej deklaracji, ktory stanowi: ,Aby
zwiekszyc¢ przejrzystosc, nalezy, w miare mozliwosci, informowac o trojstronnych
posiedzeniach odbywajacych sie w Parlamencie Europejskim i Radzie"#. Sformuto-
wanie ,w miare mozliwosci” powoduje, ze aktorzy przekaznikowi, jak i instytucje,
nie s3 zobligowani do raportowania o kazdym odbytym trilogu. Ponadto nieformal-
ne posiedzenia trojstronne sa czasami nieprzejrzyste takze dla ich uczestnikow.
Przykladowo w trakcie negocjacji nad dyrektywa w sprawie efektywnosci koncowe-
go wykorzystania energii i ustug energetycznych* sprawozdawczyni positkowa
z Grupy Porozumienia Liberalow i Demokratow na rzecz Europy (Group of the
Alliance of Liberals and Democrats for Europe — ALDE), Fiona Hall, relacjonowata:
Brytyjski ambasador [przedstawiciel prezydencji w trilogu — A. K] twierdzi, ze
»inne panstwa czlonkowskie« nigdy nie zgodza sie na wiazace cele w zakresie
oszczedzania energii. Moj przyjaciel zorientowany w tej kwestii uwaza, ze tylko dwa
kraje sa kompletnie temu przeciwne — ale dyskusje w Radzie sa owiane taka tajem-
nica, ze nie mozna sie dowiedzie¢, co sie wlasciwie tam dzieje"®. Trilogi prowadza
rowniez do zalamania silnie ugruntowanej w Parlamencie zasady proporcjonalno-

% Zob. C. Reh, A. Héritier, E. Bressanelli, C. Koop, op.cit., p. 1133-1134.

4 T, Bunyan, Secret trilogues and the democratic deficit, ,Statewatch Viewpoint™ 2007, no. 64,
p. 9: H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation of Codecision: Problems of Democra-
tic Legitimacy, ,.SIEPS Report” 2003, no. 7; B. Petkova, T. Dumbrovsky, Conciliation in the Sixth
European Parliament: Formal Transparency vs. Shadowy Legislating, paper presented at UACES
Exchanging Ideas on Europe: Europe at a Crossroads, Bruges, 6-8 September 2010, p. 3ff;
C. Lord, The Democratic Legitimacy of Co-decision, ,Journal of European Public Policy” 2013,
vol. 20, no. 7, p. 1056-1073; J. De Clerck-Sachsse, P. Kaczynski, The European Parliament — More
Powerful, Less Legitimate?, ,CEPS Working Document” 2009, no. 314, p. 11.

4 H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation..., p. 8.

4 Ogolem z dokumentow Rady zidentyfikowano 98% wszystkich trilogow, ktore dotyczyly pro-
jektow uchwalonych w latach 1999-2009, podczas gdy z dokumentéw Parlamentu zaledwie 48%.

4 Pkt 9 Wspolnej deklaracji.

4 Dyrektywa 2006/32/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 kwietnia 2006 r. w sprawie
efektywnosci koricowego wykorzystania energii i ustug energetycznych oraz uchylajaca dyrek-
tywe Rady 93/76/EWG, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2006, nr 114, s. 64-85.

% Find Out How Fiona Spends Her Week: Informal Trialogue, strona internetowa Fiony Hall,
http://www.fionahall.org. uk/myweek/8/index.phtml (data dostepu: 20 wrzesnia 2013).
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Sci, zgodnie z ktorg kluczowe stanowiska s3g dystrybuowane pomiedzy frakcje
wedtug ich wielkosci®®. Badania pokazuja, ze postowie z matych grup politycznych
rzadko uczestniczg lub odgrywaja istotna role w tréjstronnych spotkaniach i s3
pomijani przez negocjatoré6w z Rady, ktorzy wolg kontaktowac sie z przedstawicie-
lami duzych frakeji, gdyz gwarantujg oni odpowiednia wiekszos¢ wspierajaca nie-
formalne ustalenia w czasie formalnego glosowania w Parlamencie?’. Trilogi redu-
kuja takze wplyw na legislacje postow z panstw czlonkowskich, ktére wstapily do
Unii Europejskiej w 2004 r. i 2007 r. Jesli w 2006 r. i 2007 r. w trojstronnych spo-
tkaniach brato udziat okoto 6% deputowanych z tych krajow, to od 2008 r. do 2010
1. juz zaden®, Jest to przede wszystkim zwigzane z dyskryminacjg nowych postow
w alokacji stanowiska sprawozdawcy — w szostej kadencji PE pelnili oni te funkcje
w przypadku tylko 9% wszystkich wspotdecydowan, mimo ze stanowili facznie 22%
deputowanych w Parlamencie®.

Po pigte, deformalizacja grozi powstaniem nieformalnych, trudno wykrywal-
nych relacji miedzy aktorami przekaznikowymi Parlamentu i Rady pochodzacymi
z tych samych panstw cztonkowskich, ktére moga wptywac na efekty procesu pra-
wodawczego. Przykladowo, biorgc pod uwage fakt, iz Niemcy posiadaja najwieksza
delegacje narodowa w Parlamencie, a ich deputowani zajmuja kluczowe stanowiska
w tej instytucji®®, rzad tego kraju moze zdobywac olbrzymie poparcie w europejskiej
legislaturze i wykorzystywac je do forsowania wlasnych preferencyjnych regulacji
w negocjacjach miedzyinstytucjonalnych®!. Znamienny jest tutaj casus dyrektywy
w sprawie ofert przejecia (tzw. Takeovers Directive)*’. Niemcy sprzeciwialy sie pro-
jektowi, ale nie udalo im sie zbudowac mniejszosci blokujacej w Radzie. W efekcie
przyjela ona w trzecim czytaniu porozumienie wypracowane w komitecie koncylia-
cyjnym. Jednak regulacja zostala odrzucona przez te drugg instytucje, gdyz spra-
wozdawca, Niemiec Klaus-Heiner Lehne, najprawdopodobniej pod wplywem inte-

% A. Kirpsza, Duch d'Hondta w Strasburgu. Zasada proporcjonalnej dystrybucji stanowisk w Par-
lamencie Europejskim, ,Przeglad Politologiczny” 2011, t. 16, nr 3, s. 147-166.

4 M. Shackleton, T. Raunio, op.cit., p. 177-178; H. Farrell, A. Héritier, Formal and Informal...,
p. 592.

4 B. Petkova, T. Dumbrovsky, op.cit., p. 12.

% M. Kaeding, S. Hurka, Where are the MEPs from the accession countries? Rapporteurship assi-
gnments in the European Parliament after Enlargement, ,EIPASCOPE” 2010, no. 2, p. 23.

% Postowie niemieccy kieruja w siodmej kadencji PE trzema z siedmiu frakeji Parlamentu: Poste-
powego Sojuszu Socjalistow i Demokratow w Parlamencie Europejskim — Martin Schulz (do
wyboru na przewodniczacego PE), Zielonych/Wolnego Przymierza Europejskiego (Group of the
Greens/European Free Alliance — G/EFA) — Rebecca Harms, Zjednoczonej Lewicy Europejskiej —
Nordyckiej Zielonej Lewicy (Confederal Group of the European United Left — Nordic Green Left
— GUE/NGL) — Gabriele Zimmer. Sa rowniez nadreprezentowani w najwazniejszych stanowi-
skach przewodniczacych komisji i koordynatoréw grup politycznych. Zob. ibidem, p. 23;
A. Kirpsza, Duch d'Hondta w Strasburgu..., s. 160-163.

51 H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation..., p. 9; A. Rasmussen, op.cit., p. 13.

52 Proposal for a 13* European Parliament and Council Directive on company law concerning
takeover bids, COM/95/0655 final, Official Journal of the European Communities C, 1996,
no. 162, p. 5-8, p6zniej zmodyfikowana.
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resow i rzadu swojego kraju, zmobilizowal odpowiednie poparcie postow*. Innym
przykladem moze by¢ wspomniana juz dyrektywa w sprawie efektywnosci konco-
wego wykorzystania energii i ustug energetycznych. Jak relacjonowatl sprawozdaw-
ca positkowy z Grupy Zielonych/Wolnego Przymierza Europejskiego, Claude Tur-
mes, w czasie nieformalnych negocjacji .(...) postowie tacy jak Pan Herbert Reul
(EPP-ED) czy Pan Werner Langen (EPP-ED) nalezacy do niemieckich konserwaty-
stow, ktorzy s3 automatami niemieckiej VDW — czterech wielkich przedsiebiorstw
niemieckich — lobbowali bardzo mocno az do samego konica. Rzgd niemiecki sprze-
ciwial sie nawet porozumieniu, ktére mamy teraz"**. Badania empiryczne pokazuija
rowniez, ze gdy glowny sprawozdawca pochodzi z kraju pelnigcego w tym samym
czasie prezydencje w Radzie, zawarcie wczesnego porozumienia jest bardziej praw-
dopodobne®. Widac¢ zatem wyraznie, ze narodowe relacje miedzy aktorami prze-
kaznikowymi maja istotne znaczenie i moga naruszac stabilnosc stanowiska legisla-
cyjnego Parlamentu.

Ponadto nieformalny i indywidualny charakter trilogow moze skutkowac
powstaniem relacji narodowo-politycznych takize pomiedzy Rada i Parlamentem
a Komisja. W latach 1999-2009 zidentyfikowano 33 projekty rozstrzygniete w trilo-
gach, w ktorych komisarz i sprawozdawca pochodzili z tego samego panstwa czlon-
kowskiego. Natomiast wspdlng tozsamos¢ narodowa komisarza i prezydencji zaob-
serwowano w przypadku 30 takich projektow. Co wiecej, w badanym okresie zda-
rzyly sie trzy wnioski legislacyjne, w ktorych komisarz, sprawozdaweca i prezydencja
pochodzili z tego samego panstwa®. Udziat w trilogach takich negocjatorow moze
skutkowa¢ kompromisami faworyzujgcymi ich kraj pochodzenia, a niezgodnymi ze
stanowiskiem Parlamentu.

3. Analiza procesu uchwalania rozporzadzenia
w sprawie produktéw leczniczych terapii zaawansowane;j

Powyzsza analiza doprowadzita do twierdzenia, ze deformalizacja zwyktej pro-
cedury ustawodawczej moze prowadzi¢ do utraty kontroli przez Parlament Europej-
ski nad procesem legislacyjnym. Pojawia sie jednak pytanie, czy rzeczywistosc
potwierdza to przypuszczenie. W niniejszej czesci przeprowadzono zatem empi-
ryczng weryfikacje powyzszego twierdzenia w oparciu o studium przypadku (case-
study). Postugujac sie metodologia .krytycznego przypadku" opracowang przez

53 H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation..., p. 28.

>4 Konferencja prasowa w sprawie dyrektywy w sprawie efektywnosci konicowego wykorzystania
energii i ustug energetycznych dyrektywy, Ref 42704, 6 grudnia 2005 r., strona internetowa
Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/avservices/download/audio_download en.cfm?id=
81477 (data dostepu: 20 wrzesnia 2013).

55 C. Reh, A. Héritier, E. Bressanelli, C. Koop, op.cit., p. 1134; A. Rasmussen, op.cit., p. 55.

% Zob. procedury legislacyjne nr COD/2001/0048, COD/2001/0098 i COD/2005/0263 w bazie
OEIL.
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Benta Flyvbjerga®”, do analizy wybrano proces uchwalania rozporzadzenia w spra-
wie produktow leczniczych terapii zaawansowanej przyjetego w 2007 r. Regulacja ta
jest bowiem ekstremalnym przyktadem utraty kontroli nad procesem legislacyj-
nym, wynikajagcym z wykorzystania procedur wewnetrznych w celu realizacji party-
kularnych interesow kilku postéw, kruchego i wadliwego mandatu negocjacyjnego
Parlamentu w trilogach, rywalizacji miedzy sprawozdawca a sprawozdawcami posil-
kowymi, obecnosci narodowego powigzania miedzy aktorami przekaznikowymi
Parlamentu, Rady i Komisji oraz ograniczenia mozliwosci modyfikacji nieformalne-
go kompromisu w czasie glosowania plenarnego.

3.1.Projekt rozporzadzenia

W dniu 16 listopada 2005 r. Komisja Europejska przedstawita projekt rozporza-
dzenia w sprawie produktow leczniczych terapii zaawansowanej’®. Mial on byc
odpowiedzia na obiecujgce postepy naukowe w biologii, biotechnologii i medycy-
nie, ktorych owocem stal sie rozwdj trzech typow terapii zaawansowanych — geno-
wej, somatycznej terapii komoérkowej i inzynierii tkankowej. Pierwsze dwie kon-
centruja sie na leczeniu choréb dziedzicznych, nowotworéw, cukrzycy czy choroby
Parkinsona, podczas gdy trzecia zajmuje sie regeneracja tkanek ludzkich w celu
leczenia urazow skornych i kostnych. Komisja przewidywala, ze w najblizszym cza-
sie uslugi i produkty bedace efektem tych terapii trafig na rynek wspolnotowy
i wywra znaczny wplyw na zdrowie publiczne pacjentéw, jak i istotnie zmodyfiku-
ja obecny sposéb praktykowania medycyny. Jednoczesnie uznala, ze dwczesne regu-
lacje unijne dotyczgce terapii zaawansowanych nie byly wystarczajace. O ile bowiem
produkty terapii genowej i somatycznej terapii komorkowej objeto juz wczesniej
postanowieniami dyrektywy 2001/83/WE®, o tyle inzynieria tkankowa znajdowala
sie poza ramami prawnymi UE. Dlatego zdaniem Komisji pojawita sie potrzeba
.wypelnienia luki legislacyjnej poprzez podjecie problematyki wszystkich terapii
zaawansowanych — w tym w szczeg6lnosci inzynierii komoérkowej — w ramach jed-
nego zintegrowanego systemu, w petni uwzgledniajacego ich wlasciwosci naukowe
i techniczne oraz specyfike odnosnych podmiotéw gospodarczych™e.

Projekt rozporzadzenia byt oparty na czterech celach. Po pierwsze, mial zagwa-
rantowac wysoki poziom ochrony zdrowia pacjentom europejskim leczonym pro-

57 B. Flyvbjerg, Five misunderstandings about case-study research, ,Qualitative Inquiry” 2006,
vol. 12, no. 2, p. 219-245; L. Ruddin, You Can Generalize Stupid! Social Scientists, Bent Fly-
vbjerg, and Case Study Methodology, ,Qualitative Inquiry” 2006, vol. 12, no. 4, p. 797-812.

>8 Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie pro-
duktéw leczniczych terapii zaawansowanej i zmieniajace dyrektywe 2001/83/WE oraz rozporza-
dzenie (WE) nr 726/2004, Bruksela, 16 listopada 2005 r., KOM(2005) 567 koricowy.

% Dyrektywa 2001/83/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie
wspdlnotowego kodeksu odnoszacego sie do produktéw leczniczych stosowanych u ludzi,
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2001, nr 311, s. 67-128.

© Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie pro-
duktéw leczniczych terapii..., s. 2-3.
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duktami terapii zaawansowanej. Regulowal zatem szczegotowo definicje wszystkich
takich produktéw, wyltaczajac z ich zakresu tylko te wytwarzane i stosowane w szpi-
talu wedtug przepisu lekarza dla konkretnego pacjenta. Ponadto projekt przewidy-
watl, ze produkty na bazie tkanek i komorek ludzkich powinny by¢ tworzone tylko
w oparciu o idee dobrowolnego i honorowego ich oddawania oraz anonimowosci
dawcy i biorcy. Komisja zakladala bowiem, ze ,dobrowolne i honorowe dawstwo
tkanek i komorek to czynnik, ktory moze sie przyczynia¢ do gwarantowania ich
wysokich norm bezpieczenstwa, a tym samym do ochrony zdrowia ludzkiego"¢'. We
wniosku legislacyjnym umieszczono réwniez przepisy dotyczace opakowan i ulotek
informujacych o cechach i skladzie produktéw. Po drugie, projekt ustanawiat sys-
tem scentralizowanych procedur wydawania pozwolen na dopuszczenie produktow
terapii zaawansowanej do obrotu na rynku wewnetrznym Wspélnot Europejskich.
W tym celu powotywal nowy Komitet ds. Terapii Zaawansowanej (Committee for
Advanced Therapies — CAT), ktory miat we wspolpracy z istniejacym juz Komitetem
ds. Produktéw Leczniczych Stosowanych u Ludzi (Committee for Medicinal Pro-
ducts for Human Use — CHMP) dokonywac oceny naukowej zgtoszonych produktow
leczniczych. Projekt ustanawial réwniez system nadzoru nad produktami terapii
zaawansowanej po udzieleniu pozwolenia na dopuszczenie ich do obrotu. Sprowa-
dzat sie on do kontroli pacjentéw wykorzystujacych te produkty oraz sledzenia ich
drogi oraz sktadnikow?®. Po trzecie, projekt mial przyczynic sie do pobudzenia kon-
kurencyjnosci miedzy przedsiebiorstwami europejskimi dzialajacymi w sferze pro-
duktow leczniczych. W tym celu wprowadzal m.in. latwiejszy dostep produktow
leczniczych do rynku, certyfikacje i okres ochrony danych nieklinicznych, bodzce
finansowe i pomoc administracyjna dla matych i srednich przedsiebiorstw oraz 90-
procentowa znizke w oplacie za doradztwo naukowe ze strony Europejskiej Agencji
Lekow (European Medicines Agency — EMA)®. Po czwarte, projekt miat zapewnic
pewnos¢ prawng przy jednoczesnym utrzymaniu wystarczajacej elastycznosci na
poziomie technicznym, pozwalajacej na dotrzymywanie kroku ewolucji nauki
i techniki®.

Jednym z kluczowych elementéw wniosku legislacyjnego, ktory stat sie pozniej
przyczyna utraty kontroli nad procesem decyzyjnym, byly aspekty etyczne zwiaza-
ne z ludzkimi i zwierzecymi komérkami macierzystymi. W uzasadnieniu projektu
Komisja stwierdzala, ze ,(...) tworcy prawa uznali, ze Panstwa Czlonkowskie nie
osiagnely jak dotad konsensusu, na podstawie ktérego mozna bytoby podejmowac
zharmonizowane decyzje na szczeblu UE w sprawach dotyczacych dopuszczalnosci
lub zakazu wykorzystywania zarodkowych komorek macierzystych. Tym samym
kwestia dopuszczalnosci lub zakazu ich wykorzystywania powinna by¢ regulowana
na szczeblu krajowym"®. Projekt przewidywat nadto, ze jezeli w danym panstwie

® Ibidem, s. 11.

62 Tbidem, s. 8-10.
% Ibidem, s. 11-12.
% Ibidem, s. 3.

% Ibidem, s. 11.
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czlonkowskim zezwala si¢ na wykorzystywanie zarodkowych komorek macierzy-
stych, nalezy zapewni¢ w nim stosowanie wszystkich kluczowych przepiséw chro-
nigcych zdrowie publiczne i prawa podstawowe obowijzujace na terenie catej
Wspolnoty.

Projekt zostal przygotowany przez Dyrekcje Generalng ds. Przedsiebiorstw
i Przemystu (Directorate General for Enterprise and Industry — DG ENTR) oraz przy-
jety przez Kolegium Komisarzy w ramach procedury ustnej. Jego podstawe prawng
stanowil art. 95 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska, ktory przewidy-
wal uchwalenie regulacji w ramach standardowej procedury wspotdecydowania
z glosowaniem kwalifikowang wiekszoscig w Radzie. Osoba odpowiedzialng za mie-
dzyinstytucjonalne negocjacje nad tym projektem byl komisarz ds. przemystu
i przedsiebiorczosci, Niemiec Glinter Verheugen®,

3.2.Wewnatrzinstytucjonalne podejmowanie decyzji
3.2.1. Parlament Europejski

Projekt rozporzadzenia zostal przeslany Radzie i Parlamentowi w dniu 16 listo-
pada 2005 r. Na posiedzeniu plenarnym w dniu 30 listopada tego roku przewodni-
czacy Parlamentu oglosit, ze komisjg wlasciwa przedmiotowo bedzie Komisja Ochro-
ny Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczeistwa Zywnosci
(fr. Commission de l'environnement, de la santé publique et de la sécurité alimen-
taire — ENVI). W maju 2006 r. postanowiono, ze sprawozdanie zostanie przyjete
w ramach procedury zaangazowanych komisji, przewidzianej wowczas w art. 47
Regulaminu Parlamentu Europejskiego®”. Oznaczalo to, ze projekt bedzie rozpatry-

© Zob. procedura nr 2005/0227(COD) w bazie PreLex.

7 Obecnie art. 50 Regulaminu Parlamentu Europejskiego. Stanowi on, ze ,Jezeli kwestia wlasciwo-
Sci zostala skierowana do Konferencji Przewodniczacych zgodnie z art. 188 ust. 2 lub art. 48,
a Konferencja Przewodniczacych uznala, na podstawie zalacznika VII, ze dana sprawa nalezy
w prawie rownej mierze do wlasciwosci co najmniej dwoch komisji lub ze rézne aspekty tej samej
sprawy wchodza w zakres wlasciwosci co najmniej dwoch komisji, stosuje sie art. 49 oraz naste-
pujace postanowienia uzupetniajace: kalendarz prac jest ustalany wspoélnie przez zainteresowane
komisje; sprawozdawca oraz autorzy opinii informuja sie na biezaco oraz staraja sie osiggnac
porozumienie co do tekstow, ktore kazdy z nich proponuje swojej komisji, oraz co do stanowisk
zajmowanych wobec poprawek; zainteresowani przewodniczacy, sprawozdawca i sprawozdawcy
komisji opiniodawczych wspélnie uzgadniaja, ktore czesci tekstu naleza do ich poszczegdlnych
wylacznych lub wspolnych wlasciwosci oraz uzgadniajg szczegoty wspotpracy. W przypadku braku
porozumienia co do wyznaczenia zakresu wlasciwosci, sprawa kierowana jest — na wniosek jed-
nej z zainteresowanych komisji — do Konferencji Przewodniczacych, ktéra moze podja¢ decyzje
w sprawie poszczeg6lnych uprawnien, badz postanowic, ze zastosowanie w tym przypadku ma
procedura wspolnych posiedzen komisji zgodnie z art. 51 Regulaminu; art. 188 ust. 2 akapit drugi
Regulaminu stosuje sie odpowiednio; komisja przedmiotowo wlasciwa przyjmuje poprawki komi-
sji zaangazowanej bez glosowania, jesli dotyczg one aspektow, ktore wchodza w wyltaczny zakres
wlasciwosci zaangazowanej komisji. Jezeli poprawki dotyczace kwestii wchodzacych w zakres
wspolnych wlasciwosci komisji wlasciwej i komisji zaangazowanej zostana odrzucone przez te
pierwsza, komisja zaangazowana moze zlozy¢ te poprawki bezposrednio na posiedzeniu plenar-
nym; w przypadku gdy w odniesieniu do projektu toczy sie postepowanie pojednawcze, w sktad
delegacji Parlamentu wchodzi autor opinii z komisji zaangazowanej”.
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wany przez dwie komisje — ENVI oraz Komisje Prawna (fr. Commission des affaires
juridiques — JURI) — przy czym pierwsza uzyskata silniejszy status wlasciwej przedmio-
towo, a druga zaangazowanej. Ta maloznaczaca decyzja istotnie wplynie na przyszte
negocjacje legislacyjne z Rada. W poézniejszym okresie wytypowano réwniez dwie
komisje opiniodawcze — Komisje ds. Przemystu, Badan Naukowych i Energii (fr. Com-
mission de l'industrie, de la recherche et de ' énergie — ITRE) oraz Komisje ds. Rynku
Wewnetrznego i Ochrony Konsumentéw (Committee on the Internal Market and Con-
sumer Protection — IMCO). Sprawozdawca projektu zostal wybrany Stowak Miroslav
Mikolasik, absolwent medycyny na Uniwersytecie Karola w Pradze, lekarz internista,
poset szostej kadencji nalezacy do Grupy Europejskiej Partii Ludowej (Chrzescijanskich
Demokratéw) — Europejskich Demokratow (Group of the European People's Party
[Christian Democrats] — European Democrats — EPP-ED)%, Mozna zatem uznac, Ze byt
on ekspertem w zakresie projektu. Poszczegolne grupy polityczne wytypowaly rowniez
wlasnych sprawozdawcow positkowych: Niemke Dagmar Roth-Behrendt (Grupa Socja-
listyczna w Parlamencie Europejskim, Socialist Group in the European Parliament —
PES), Belgijke Frédérique Ries (ALDE) i Cypryjczyka Adamosa Adamou (GUE/NGL).
Projekt byt analizowany w ENVI na posiedzeniach w dniach 30 maja, 13 i 14 wrze-
$nia, 20 listopada 2006 r. oraz 23 stycznia 2007 r. W miedzyczasie swoje opinie przed-
stawity JURI (sprawozdawca: Hiltrud Breyer) i ITRE (sprawozdawca: Gilles Chiche-
ster)%, podczas gdy IMCO zrezygnowata z jej przygotowania. Ze wzgledu na procedu-
re zaangazowanych komisji kluczowe znaczenie miata pierwsza opinia. JURI zapropo-
nowala 49 poprawek, ktore w znacznej wiekszosci dotyczyty kwestii technicznych”,
W opinii znalazly sie jednak modyfikacje, ktére wprowadzaty do projektu Komisji bez-
wzgledny zakaz przeprowadzania w ramach terapii zaawansowanych badan Kklinicz-
nych na ludzkich i zwierzecych zarodkach we wszystkich panstwach cztonkowskich”,
Poprawki etyczne nie byly zaskoczeniem, gdyz sprawozdawczyni opinii, Niemka Hil-
trud Breyer z G/EFA, byta wowczas i jest takze dzisiaj znanym krytykiem wykorzysty-
wania ludzkich embrionéw do cel6w badawczych. Ponadto kluczowa role w uchwala-
niu opinii JURI odegrat Peter Liese, czlonek EPP-ED i przewodniczacy grupy roboczej
tej frakcji ds. bioetycznych, ktory w czasie dyskusji w komisji podnosil problemy
etyczne wyrazone przez obywateli w czasie publicznego przestuchania w sprawie pro-
jektu, zorganizowanego przez EPP-ED w dniu 11 maja 2006 r.”? Obydwoje zdomino-

® Parlament Europejski, Sprawozdanie w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie produktow leczniczych terapii zaawansowanej i zmie-
niajacego dyrektywe 2001/83/WE oraz rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 (COM(2005)0567 — C6-
0401/2005 — 2005/0227(COD)), Bruksela, 7 lutego 2007 r., A6-0031/2007, s. 102. Informacje
o sprawozdawcy zostaly zaczerpniete ze strony internetowej Parlamentu Europejskiego.

% Tbidem, s. 45-70.

7 Ibidem, s. 71-101.

7 Zob. poprawki nr 5, 12, 20, 39.

72 E. Klepacka, Contribution to EPP-ED public hearing on advanced therapies, Brussels, World
Youth Alliance, 2006, strona internetowa Grupy Europejskiej Partii Ludowej (Chrzescijanskich
Demokratéw) — Europejskich Demokratéw, http://www.epped.eu/Press/pdoc06/060511Emilia-
Klepacka.pdf (data dostepu: 20 wrzesnia 2013).
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wali proces uchwalania opinii, o czym swiadczy fakt, ze na 49 poprawek az 47 bylo
ich autorstwa. Ostatecznie stanowisko JURI zostalo przyjete przy poparciu
13 postow, podczas gdy osmiu wyrazito sprzeciw, a jeden deputowany wstrzymat
sie od glosu. Wynik ten byt rezultatem zaskakujgcej mobilizacji parlamentarzystow
z ramienia EPP-ED. W glosowaniu brali bowiem udzial wszyscy czlonkowie komisji
nalezacy do tej frakeji, podczas gdy potowa deputowanych z PES i ALDE byta nie-
obecna, gdyz uwazala, ze projekt jest zbyt techniczny i niekonfliktowy.

Podobna sytuacja miala miejsce w czasie uchwalania opinii w ITRE”, Dwoch
postow EPP-ED, Stowak Jan Hudacky i Czech Jan Bfezina, zlozylo identyczne
poprawki, jakie zostaly zaproponowane w JURI przez H. Breyer, w tym modyfikacje
etyczne’, Dzieki mobilizacji EPP-ED i Zielonych oraz absencji wiekszosci postow
z innych frakcji zostaly one przyjete wiekszoscia 27 glosow, przy sprzeciwie
17 i braku glosow wstrzymujacych sie”. W rezultacie opinia ITRE miala prawie iden-
tyczng tresc jak stanowisko JURI, zawierajac bezwzgledny zakaz prowadzenia badan
nad ludzkimi i zwierzecymi komérkami zarodkowymi na terytorium UE. Po gloso-
waniu sprawozdawczyni projektu, Wloszka Pia Locatelli z PES, poprosita o usunie-
cie jej nazwiska z przyjetej opinii, gdyz nie zgadzala sie z poprawkami etycznymi. Jej
miejsce zajal Brytyjczyk Gilles Chichester z EPP-ED”°,

Po uzyskaniu opinii JURI i ITRE komisja ENVI przystapita do uchwalenia spra-
wozdania. W dniu 13 wrzeSnia 2006 r. odbyla sie debata, w czasie ktorej spra-
wozdawca M. Mikolasik przedstawil 47 poprawek’”, w tym propozycje etyczne
uchwalone w opiniach JURI i ITRE. Pozostali cztonkowie komisji zglosili 73 mody-
fikacje’®. Nastepnego dnia odbylo sie glosowanie. Ponownie dzieki mobilizacji
koalicji EPP-ED - Zieloni oraz nieobecnosci deputowanych z innych frakeji
poprawki etyczne zostaly przeglosowane. Wywolalo to wielkie zaskoczenie
i zaniepokojenie wsrod postow PES i ALDE, ktorzy w tym momencie zrozumieli,
ze pierwotnie techniczny projekt zawiera polityczne elementy, na ktore nie zga-
dza sie wiekszos¢ Parlamentu, a ktore sa forsowane przez kilku konserwatywnych
deputowanych. Postanowili zatem skonstruowa¢ wraz z GUE/NGL antyetyczna
koalicje i zarzadzili pelng mobilizacje swoich cztonkéw na koncowe glosowanie
w sprawie catego sprawozdania, ktére miato sie odby¢ tego samego dnia”. Inicja-

73 Parlament Europejski, Sprawozdanie w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie produktow leczniczych terapii zaawansowanej. .., s. 45-70.

74 Ibidem, s. 44.

75 Tbidem, s. 70.

76 Ibidem.

77 Parlament Europejski, Projekt sprawozdania w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie produktow leczniczych terapii zaawansowanej
i zmieniajacego dyrektywe 2001/83/WE oraz rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 (COM(2005)0567
- C6-0401/2005 — 2005/0227 (COD)), Bruksela, 30 maja 2006 r., PE 371.745v02-00.

78 Parlament Europejski, Poprawki 48-120 do projektu sprawozdania w sprawie wniosku dotycza-
cego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie produktéw leczniczych terapii
zaawansowanej i zmieniajacego dyrektywe 2001/83/WE oraz rozporzadzenie (WE) nr 726/2004,
22 czerwca 2000 r., PE 374.483v01-00.

7% D. Judge, D. Earnshaw, Relais actors'..., p. 62.
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tywa ta przyniosla efekt, poniewaz za jego przyjeciem zagtosowato 24 posltow, za
odrzuceniem — 33, przy wstrzymaniu si¢ jednego deputowanego®. Doszto zatem
do paradoksalnej sytuacji — mimo bezproblemowego przyjecia przez komisje
kolejnych poprawek do sprawozdania, 1gczne glosowanie nad nimi wszystkimi
zakonczylo sie fiaskiem.

Projekt rozporzadzenia w sprawie terapii zaawansowanych wrocil na agende
ENVI 20 listopada 2006 r. Na posiedzeniu tym postanowiono, ze 23 stycznia 2007 r.
sprawozdawca przedstawi nowy projekt sprawozdania®!, co faktycznie nastapito.
W jego uzasadnieniu M. Mikolasik stwierdzil, ze ,(...) nadal wyraza przekonanie, ze
najodpowiedniejsze jest podejscie przyjete przez komisje JURI, jednak jego zamia-
rem jest wypracowanie mozliwie jak najbardziej rozlegtego konsensu w tej dziedzi-
nie. W zwigzku z powyzszym nowy projekt sprawozdania nie zawiera zadnej
z przedmiotowych [etycznych — A. K.] poprawek"®2, Usuniecie konfliktowych mody-
fikacji spowodowato, ze raport zostal uchwalony w dniu 30 stycznia 2007 r. duzg
wiekszoscig 55 glosow, przy sprzeciwie zaledwie szesciu i wstrzymaniu sie trzech
deputowanych®, Mimo to przewodniczacy ENVI, Niemiec Karl-Heinz Florenz z EPP-
ED, wlaczyt do sprawozdania bez gtosowania dwie poprawki etyczne zaproponowa-
ne w opinii JURI (nr 3 i nr 17), ktére wylaczaly zastosowanie rozporzadzenia wobec
produktéw leczniczych terapii zaawansowanej ,zawierajacych lub sporzadzonych
na bazie ludzkich komérek zarodkowych lub ptodowych, pierwotnych komorek
zarodkowych albo komorek uzyskanych z tych komorek®. Krok ten byt uprawnio-
ny na mocy procedury zaangazowanych komisji, zgodnie z ktora .komisja przed-
miotowo wlasciwa przyjmuje poprawki komisji zaangazowanej bez glosowania, jesli
dotycza one aspektow, ktore wchodza w wylaczny zakres wiasciwosci zaangazowa-
nej komisji"®. Przewodniczacy nalezacy do frakcji sprawozdawcy uznal, ze kwestie
etyczne naleza do wiasciwosci JURI, a nie ENVI, dlatego powinny by¢ przedmiotem
dyskusji w czasie trilogow i posiedzenia plenarnego®. W rezultacie poprawki etycz-
ne zostaly wprowadzone tylnymi drzwiami, powodujac powazne upolitycznienie
pierwotnie technicznego projektu.

8 Parlament Europejski, Protoké! z posiedzenia komisji ENVI w dniach 13 wrzesnia 2000 r.,
w godz. 9.00-12.30 i 15.00-18.30 i 14 wrzesnia 2006 r., w godz. 9.00-12.30, Bruksela, 13 wrzesnia
2006 r., PE 378.649v01-00, s. 8-9.

8 Parlament Europejski, Protoko? posiedzenia ENVI w dniach 20 listopada 2006 r., w godz. 15.00-
18.301 21 listopada 2006 r., w godz. 9.00-12.30, Bruksela, 22 stycznia 2007 r., PE 380.886v01-00,
s. 2.

8 Parlament Europejski, Sprawozdanie w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie produktow leczniczych terapii zaawansowaney..., s. 44.

8 Ibidem, s. 102.

84 Zob. poprawki nr 3 i 17, [w:] Parlament Europejski, Sprawozdanie w sprawie wniosku dotycza-
cego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie produktow leczniczych terapii
zaawansowaney.. ., s. 8-16.

8 Art. 50 Regulaminu PE.

8 D. Judge, D. Earnshaw, 'Relais actors'..., p. 63.
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3.2.2. Rada

Po przestaniu Radzie projektu przez Komisje zostat on przekazany do analizy
Grupie Roboczej ds. Farmaceutykow i Wyrobow Medycznych, funkcjonujacej
w ramach Rady ds. Zatrudnienia, Polityki Spotecznej, Zdrowia i Spraw Konsumenc-
kich (Employment, Social Policy, Health and Consumer Affairs Council — EPSCO).
W czasie prezydencji austriackiej pochylata sie ona nad projektem dziewieciokrot-
nie, przede wszystkim w celu identyfikacji gtéwnych sporé6w miedzy delegacjami.
Efektem tych prac byt raport (progress report)¥’, ktory stanowil przedmiot debaty na
posiedzeniu ministerialnym EPSCO w dniu 2 czerwca 2006 r.% W trakcie kolejnej,
finskiej prezydencji projekt rozporzadzenia byl dyskutowany w grupie roboczej sze-
Sciokrotnie (19 lipca, 18 wrzes$nia, 17 pazdziernika, 7 i 14 listopada oraz 14 grudnia),
a gtownym celem tych spotkan bylo wypracowanie kompromiséw co do jak naj-
wiekszej liczby punktow spornych®. Na zakonczenie prezydencji przygotowata ona
raport, w ktorym stwierdzala, ze ,na tym etapie istnieje szerokie porozumienie co
do wiekszosci elementéw projektu, cho¢ kilka delegacji ma zastrzezenia wobec nie-
ktorych istotnych kwestii", w szczegélnosci definicji, regulacji produktow leczni-
czych skojarzonej terapii zaawansowanej, wsparcia dla przedsiebiorstw rozwijaja-
cych produkty lecznicze terapii zaawansowanych, tzw. wyjatku szpitalnego, czyli
wylaczenia z dyrektywy 2001/83/WE produktow tej terapii wykorzystywanych
i przygotowywanych w szpitalu na podstawie recepty lekarza dla konkretnego
pacjenta (art. 28 pkt 1) oraz struktury i funkcjonowania Komitetu ds. Terapii
Zaawansowanych®,

3.3. Miedzyinstytucjonalne podejmowanie decyzji

W styczniu 2007 r. prezydencje w Radzie objely Niemcy. W swoim pélrocznym
programie prac legislacyjnych rzad Angeli Merkel uznat za priorytet szybkie uchwa-
lenie analizowanego rozporzadzenia w pierwszym czytaniu®. Dlatego juz na poczat-
ku roku prezydencja zaprosita przedstawicieli Parlamentu do nieformalnych nego-
cjacji. Pierwszy trilog odbyt sie 28 lutego 2007 r. Parlament reprezentowal sprawoz-

87 Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council on advanced therapy medicinal products and amending Directive 2001/83/EC and
Regulation (EC) No 726/2004 — Progress report, Brussels, 19 May 2006, 9521//06.

8 Press release — 2733'Y Council Meeting Employment, Social Policy, Health and Consumer Affa-
irs, Luxembourg, 1-2 June 2006, 9658/06 (Presse 148), p. 34.

8 Zob. dokumenty Rady nr 16912/06, 14379/1/06 REV 1, 14379/06, 10784/3/06 REV 3, 10784/2/06
REV 2, 10784/1/06 REV 1.

9 Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council on advanced therapy medicinal products and amending Directive 2001/83/EC and
Regulation (EC) No 726/2004 — Progress report, Brussels, 20 November 2006, 15310/06.

91 Europe - succeeding together". Presidency Programme 1 January to 30 June 2007, p. 14, stro-
na internetowa niemieckiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, http://www.eu2007.de/
includes/Downloads/Praesidentschaftsprogramm/EU_Presidency Programme _final.pdf (data
dostepu: 16 wrzesnia 2013).
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dawca oraz sprawozdawcy positkowi, Rade — prezydencja niemiecka, Komisje —
komisarz oraz pracownicy DG ENTR. W czasie nieformalnych negocjacji doszlo do
ciekawej konfiguracji negocjatoréw, poniewaz zarowno delegaci prezydencji (Walter
Schwerdtfeger, sekretarz w Ministerstwie Zdrowia Niemiec) i Komisji (Giinter Ver-
heugen) oraz jeden z kluczowych sprawozdawcow positkowych Parlamentu
(D. Roth-Behrendt) byli Niemcami®. Poczatkowo trilogi koncentrowaly sie na roz-
wigzywaniu kwestii technicznych i regulacyjnych. Po ich rozstrzygnieciu przysta-
piono do analizy dwoch poprawek etycznych, jednakze Rada i Komisja odmowily
dyskusji na ten temat, uznajac je za catkowicie nie do zaakceptowania. To spowo-
dowalo, Ze niespodziewanie w czasie trilogu odbywajacego sie w dniu 30 marca
2007 r. M. Mikolasik oswiadczyt, Zze zrywa nieformalne negocjacje z Rada w pierw-
szym czytaniu®?. Decyzje te uzasadnil tym, ze ,(...) jest absolutnie nie do przyjecia,
aby pominac¢ stanowisko komisji JURI, ktora jest wiodgcg komisja w Parlamencie
Europejskim w sprawach etyki w nowych technologiach. Koledzy, ktorzy gtosowali
za przyjeciem sprawozdania w Komisji ds. Srodowiska, zgodzili sie, aby wiaczy¢ te
dwie poprawki do ostatecznej wersji tekstu. S3 one nierozerwalng czescig sprawoz-
dania"*.

Zerwanie trilogow oznaczalo wydtuzenie procedury legislacyjnej, poniewaz
projekt mogt by¢ uchwalony dopiero w drugim czytaniu. Mimo to sprawozdawcy
positkowi pod kierownictwem D. Roth-Behrendt postanowili samodzielnie konty-
nuowac nieformalne kontakty z przedstawicielami Rady i Komisji, nie informujac
o tym M. Mikolasika. Celem tych spotkan byto wypracowanie kompromisu, ktory
bylby mozliwy do akceptacji dla postow w pierwszym czytaniu. Bylo to o tyle istot-
ne, ze na tym etapie stanowisko Parlamentu jest uchwalane latwiejsza do osiagnie-
cia zwykla wiekszoscig glosow, podczas gdy w drugim czytaniu trudniejsza wiek-
szoscig bezwzgledna®. Negocjatorzy Parlamentu mieli jednak mato czasu, poniewaz
projekt rozporzadzenia miat by¢ przedmiotem debaty na sesji Parlamentu odbywa-
jacej sie w kwietniu 2007 r. Mimo to udalo im sie wypracowac porozumienie skla-
dajace sie z 75 poprawek akceptowanych zaréwno przez Komisje, jak i Rade. Nie
zawieralo ono zadnej z dwoch modyfikacji etycznych®.

92 D. Judge, D. Earnshaw, Relais actors'..., p. 63-64. Dokumenty nie informuja jednak, czy komi-
sarz uczestniczyt w trilogach.

% Ibidem, p. 64.

9 Advanced Therapies — 1st reading agreement not possible. Miroslav Mikolasik MEP, EPP
Group in the European Parliament, 30 March 2007, Press Release, strona internetowa Grupy
Europejskiej Partii Ludowej, http://arc.eppgroup.eu/press/showpr.asp?PRControlDocType
ID=1&PRControlID=5922&PRContentID=10518&PRContentLG=en (data dostepu: 16 wrze-
$nia 2013).

9 Zob. art. 294 TfUE.

% Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council on advanced therapy medicinal products and amending Directive 2001/83/EC and
Regulation (EC) No 726/2004, Brussels, 27 April 2007, 8011/1/07 REV 1.
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3.4.Finalizacja negocjacji

Jak juz wspomniano, stanowisko Parlamentu w sprawie projektu rozporzadze-
nia w pierwszym czytaniu miato by¢ dyskutowane w czasie kwietniowej sesji. Jed-
nakze jeszcze przed jej rozpoczeciem sprawozdawcy positkowi wystali do wszyst-
kich postow list, w ktorym poinformowali ich o wynegocjowaniu nowego kompro-
misu z Radg, proszac jednoczesnie o jego poparcie. Co istotne, obok deputowanych
PES, ALDE i GUE/NGL list podpisata rowniez Francoise Grossetéte, wiceprzewodni-
czaca EPP, jedna z najwazniejszych poslanek tej grupy politycznej. Warto takze
odnotowac pojawienie sie widocznej kampanii spolecznej organizowanej przez
organizacje pozarzadowe reprezentujgce chorych na AIDS, raka i choroby genetycz-
ne (np. Eurordis), ktore krytykowaly blokowanie procesu legislacyjnego przez
M. Mikolasika z powodu jego pogladow religijnych oraz lobbowaly za jak najszyb-
szym przyjeciem kompromisu sprawozdawcow-cieni®”.

Debata nad projektem odbyla sie 23 kwietnia 2007 r.® M. Mikolasik wezwat
deputowanych do poparcia sprawozdania ENVI i odrzucenia kompromisu sprawoz-
dawcow positkowych, argumentujac, ze zostal on wypracowany bez jego zgody
i wiedzy. Ponadto stwierdzil, ze 90% zawartych w nim poprawek jest kopia osia-
gnietego przez niego, a potem odrzuconego porozumienia, podczas gdy 10% dotyczy
spraw politycznie wrazliwych, ktore zostaly wynegocjowane w trilogach, a ktore nie
majg poparcia komisji wlasciwej przedmiotowo i komisji opiniodawczych ani spra-
wozdawcy. Jednoczesnie podkreslit znaczenie postanowien Regulaminu PE doty-
czacych procedury zaangazowanych komisji, zgodnie z ktéra do sprawozdania wta-
czono dwie poprawki etyczne. Jego zdaniem ich odrzucenie byloby niedemokra-
tyczne, gdyz oznaczaloby, ze rzeczona procedura ,jest przestrzegana tylko wtedy,
kiedy odpowiada niektérym kolegom™®.

W odpowiedzi D. Roth-Behrendt stwierdzila, ze postowie, ktérzy chca catkowi-
cie zakaza¢ w UE badan nad ludzkimi komérkami zarodkowymi, ,s3 cyniczni, nie-
odpowiedzialni i powinni sie siebie wstydzic", gdyz ,tysiace pacjentow w catej Unii
Europejskiej czeka w desperacji na nowe rodzaje terapii, ktore moga ztagodzic ich
cierpienie, a nawet uratowac zycie"'®. Nastepnie deputowana PES oswiadczyta, ze

7 D. Judge, D. Earnshaw, Relais actors'..., p. 64-65; E. Smith, S. Taylor, MEPs to clash over ethics
in advanced therapies vote, ,European Voice", 19 April 2007.

9% Zwiezle streszczenie debaty mozna znalez¢ w: Council of the European Union, Proposal for
a Regulation of the European Parliament and of the Council on advanced therapy medicinal
products and amending Directive 2001/83/EC and Regulation (EC) No. 726/2004 — Outcome of
the European Parliament's first reading (Strasbourg, 22 to 26 April 2007), Brussels, 8 May 2007,
8719/07.

9 European Parliament, Advanced therapy medicinal products (debate), EP Debates, Strasbourg,
23 April 2007, CRE 23/04/2007 — 17. Warto dodac, ze swoje pelne stanowisko w sprawie pro-
jektu M. Mikolagik zawart pozniej w artykule naukowym. Zob. M. Mikolasik, The European
Union's advanced therapies proposal: The rapporteur's perspective, ,Pharmaceuticals Policy
and Law" 2007, vol. 9, no. 3-4, p. 317-325.

10European Parliament, Advanced therapy medicinal products (vote), EP Debates, Strasbourg,
25 April 2007, CRE 25/04/2007 — 11.1.
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kompromis, ktory osiagneta z Rada i Komisja, jest prawie identyczny ze stanowi-
skiem uchwalonym w ENVI. Sklada sie on bowiem z 75 poprawek, z ktorych 32 s3
tozsame z modyfikacjami przyjetymi w sprawozdaniu ENVI, 18 stanowi zmiany
jezykowe, 10 jest poprawkami kompromisowymi, ktére zostaly wypracowane
i poparte przez samego sprawozdawce i delegacje Parlamentu jeszcze przed zerwa-
niem negocjacji, a 15 dotyczy innych lingwistycznych i prawnych kwestii. Jedno-
cze$nie dodala, Zze Rada i Komisja catkowicie poparly wynegocjowany pakiet i, jej
zdaniem, obie instytucje ,zblizyly sie do stanowiska Parlamentu tak blisko, jak tylko
mogly — idac nawet dalej niz kiedykolwiek dotychczas i dalej, niz sie spodziewa-
fam"1°!, Na koniec D. Roth-Behrendt podkreslita, ze cho¢ kompromis nie zawiera
poprawek etycznych, to na jej prosbe wprowadzono do rozporzadzenia wyrazny
przepis potwierdzajacy, ze zgodnie z zasadg subsydiarnosci kazde panstwo czlon-
kowskie moze zakazac¢ produkgji lub sprzedazy produktu terapii zaawansowanej
z powodow etycznych!®,

W toku debaty okazalo sie, ze kompromis popiera rowniez duza czesc¢ postow
z frakcji sprawozdawcy. Zaznaczyla to w szczegolnosci Frédérique Ries z ALDE,
stwierdzajac, ze ,cos, co jeszcze nie zostalo powiedziane, to to, Ze ten pakiet ma
réwniez poparcie wielu postéow do Parlamentu Europejskiego z Grupy Europejskiej
Partii Ludowej (Chrzescijanskich Demokratow) i Europejskich Demokratow"!®,
W rzeczywistosci na 10 deputowanych tej frakgji, ktorzy zabrali glos, pieciu wyrazi-
to akceptacje dla porozumienia wynegocjowanego przez PES, ALDE i GUE/NGL!'™,
Szczegdlne znaczenie mialy oSwiadczenia: Johna Bowisa, ktéry wypowiadajac sie
w imieniu calej EPP-ED, podkreslit, ze to nie Unia Europejska, lecz ,panstwa czton-
kowskie powinny podejmowac decyzje etyczne”, Gillesa Chichestera, ktory jako
sprawozdawca opinii w ITRE poinformowat, ze wbrew wynikowi glosowania i opi-
nii M. Mikolasika komisja sprzeciwia sie¢ poprawkom etycznym, oraz Frangoise
Grossetéete!®.

Na zakonczenie debaty glos zabrali przedstawiciele Rady i Komisji, ktorzy
potwierdzili opinie D. Roth-Behrendt o ich poparciu dla kompromisu. Klaus Theo
Schréder, reprezentujacy pierwszg instytucje jako delegat prezydencji niemieckiej,
oswiadczyl, ze cho¢ dwa pakiety poprawek zgloszone przez ENVI oraz PES, ALDE
i GUE/NGL s3 podobne, to porozumienie w pierwszym czytaniu jest mozliwe tylko
po uchwaleniu bez zmian tego drugiego. Wedtug K. T. Schrodera kwestie etyczne
nie mogly by¢ zaakceptowane na poziomie grup roboczych Rady, poniewaz ,my
w Europie postrzegamy etyke jako kwestie nalezgca do zasady pomocniczosdi,
a wiec jako cos, za co odpowiedzialnos¢ ponosza panstwa czlonkowskie"!%, Nato-

101 Tbidem.
102 Thidem.
103 Thidem.

104 Za kompromisem opowiedzieli sie: G. Chichester, ]. Bowis, F. Grossetete, Antonios Trakatellis,
John Purvis. Przeciw byli: Bogustaw Sonik, M. Mikolasik, P. Liese, P. Olajos, Carlo Casini.

105 European Parliament, Advanced therapy medicinal products (vote)..., op.cit.
106 Tbidem.
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miast komisarz G. Verheugen stwierdzit, iz jest ,bardzo zadowolony, ze trzy grupy
polityczne przedstawity kompleksowy pakiet kompromisowy, ktory umozliwia osia-
gniecie szybkiego porozumienia” i ze Komisja ,jest w stanie poprzec ten pakiet jako
calos¢, bez zadnych zmian™?’,

Dwa dni po debacie plenarnej odbylo sie glosowanie nad poprawkami i rezolu-
cja legislacyjna. Zaproponowano trzy bloki poprawek oraz dwie indywidualne
modyfikacje dotyczace art. 28 ust. 2 i pkt. 14 preambuly rozporzadzenia (zob. tabe-
la nr 1). Blok nr 1 zawieral poprawki zgloszone przez trzy frakcje — PES, ALDE
i GUE/NGL - bedace efektem kompromisu z Rada osiggnietego miedzy sprawoz-
dawcami positkowymi. Blok nr 2 skladal sie z modyfikacji uchwalonych w spra-
wozdaniu komisji ENVI, przy czym czes¢ z nich zostala poddana pod glosowanie
imienne. Natomiast blok nr 3 obejmowal poprawki zlozone z inicjatywy 37 postow
EPP-ED pod kierownictwem Giuseppe Garganiego, ktore obejmowaly modyfikacje
zaproponowane przez JURI i ITRE, w tym etyczne!®, Przed glosowaniem glos zabrat
M. Mikolasik, ktory potepil zgloszenie przez trzy frakcje bloku poprawek kompro-
misowych jako zachowanie podkopujace pozycje Parlamentu. Jednoczesnie wezwat
postow do jego odrzucenia, stwierdzajac, ze Parlament nie zostal poinformowany,
czy rzeczony pakiet jest akceptowalny dla Rady i COREPER. W odpowiedzi glos
zabrala D. Roth-Behrendt, ktora podniosta, ze zglosita poprawki zgodnie z jej demo-
kratycznym prawem oraz powtorzyla, ze pakiet kompromisowy jest de facto lustrza-
nym odbiciem porozumienia wypracowanego wspolnie z M. Mikolasikiem w tech-
nicznych trilogach, ktére potem sprawozdawca odrzucil'®. Ostatecznie Parlament
przyjal kompromis osiagniety przez sprawozdawcow-cieni. Blok nr 1 poparto 403
postow, przeciw bylo 246, a wstrzymato sie 11 deputowanych!!®, Pozostate bloki
zostaly albo odrzucone, albo wycofane. Rezultat glosowania pokazuje, ze, zgodnie
z przewidywaniami wyrazonymi w debacie plenarnej, kompromis poparlo réwniez
wielu postow EPP-ED.

Po uchwaleniu, stanowisko Parlamentu zostalo przekazane Radzie. Na posie-
dzeniu Grupy Roboczej ds. Farmaceutykéw i Wyrobéw Medycznych w dniu 7 maja
2007 r. eksperci rzadow panstw czlonkowskich generalnie zaaprobowali kompromis
wypracowany w trilogach, przy czym czesc z nich wyrazila zastrzezenia w stosunku
do niektérych elementéw tekstu, np. podstawy prawnej'!!. Prezydencja niemiecka
poinformowala jednak, ze jesli delegacje nie zgodza sie na wynegocjowane porozu-
mienie w calosci, przekaze je na poziom ministerialny w celu przyjecia polityczne-

197 Ibidem. Zob. takze: European Commission, Commission response to text adopted in plenary,
Brussels, 31 May 2007, SP(2007)2625/2.

108 Zob, wypowiedz P. Liese w czasie debaty z 23 kwietnia 2007 r.

109 European Parliament, Advanced therapy medicinal products (vote)..., op.cit.

10 produkty lecznicze w terapii zawansowanej (glosowanie), Dziennik Urzedowy Unii Europej-
skiej C, 2008, nr 74E, s. 377.

1 Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council on advanced therapy medicinal products and amending Directive 2001/83/EC and
Regulation (EC) No 726/2004, Brussels, 8 May 2007, 8011/2/07 REV 2.
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Tabela nr 1. Wyniki glosowania plenarnego nad poprawkami do projektu rozporzadze-
nia w sprawie produktow leczniczych terapii zaawansowanej

Bloki poprawek Numery poprawek  Autor poprawek Glosowanie
Blok 1: poprawki kompromisowe 82-145, PES, ALDE, +
PES, ALDE i GUE/NGL 147-156 GUE/NGL
Blok nr 2: poprawki komisji 1-2, 4, 7-16, 18-70 ENVI 2
Blok nr 2: poprawki komisji 3, 17, 24, 35, 44, ENVI /4
— glosowania odrebne 45, 61, 62, 66
Blok nr 3: poprawki 37 71-74, 76-81 G. Gargani i inni -
lub wiecej postow
Art. 28 ust. 2 157 EPP-ED -
Punkt preambuly nr 14 75 G. Gargani i inni -
6, 146  PES, ALDE, GUENGL, komisja +
Oznaczenia: ,+" — poprawki przyjete, ,—" — poprawki odrzucone w glosowaniu, .4 " — poprawki wyco-

fane z racji bezprzedmiotowosci.
Zroédlo: Produkty lecznicze w terapii zawansowanej (glosowanie). .., s. 377-378.

go porozumienia''?, Opinia grupy roboczej trafita nastepnie do COREPER, ktory na
posiedzeniu 16 maja 2007 r. ustalil, ze stanowisko Parlamentu popieraja wszystkie
delegacje panstw cztonkowskich z wyjatkiem Hiszpanii, ktora wyrazila zastrzezenie
w stosunku do art. 28 pkt 1 rozporzadzenia (tzw. wyjatek szpitalny)!>, W rezultacie
projekt porozumienia przekazano na poziom ministerialny jako punkt B w celu roz-
wiklania réznic oraz jego akceptacji. W dniu 31 maja 2007 r. na posiedzeniu EPSCO
ministrowie przyjeli porozumienie polityczne (Council agreement), w ktérym jed-
noglosnie zaaprobowali wszystkie poprawki zaproponowane przez Parlament!!,
Nastepnie kompromis zostat przestany COREPER, ktory przyjat rekomendacje, aby
pozycja Parlamentu zostala przyjeta na najblizszym ministerialnym posiedzeniu
Rady jako punkt A, a wiec bez poprawek i debaty'’®>. Rozporzadzenie zostalo for-
malnie uchwalone 30 pazdziernika 2007 r. przez Rade ds. Srodowiska bez ani jed-

112 Council of the European Union, Preparation of the Council meeting (Employment, Social Poli-
¢y, Health and Consumer Affairs) on 30-31 May 2007, Brussels, 11 May 2007, 7619/07, p. 3.

113 Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council on advanced therapy medicinal products and amending Directive 2001/83/EC and
Regulation (EC) No 726/2004 — Political Agreement, Brussels, 23 May 2007, 9756/07, p. 2.

114 Rada Unii Europejskiej, Komunikat prasowy. 2803. posiedzenie Rady ds. Zatrudnienia, Polity-
ki Spolecznej, Zdrowia i Ochrony Konsumentéw Bruksela, 30-31 maja 2007 r., Bruksela,
31 maja 2007 r., 10026/07 Presse 119.

15 Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council on advanced therapy medicinal products and amending Directive 2001/83/EC and
Regulation (EC) No 726/2004 [first reading] — Adoption of the legislative act (LA + S), Brussels,
12 October 2007, 13508/07.
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nego glosu sprzeciwu lub wstrzymania sie!'®. Delegacje Holandii, Danii, Malty i Nie-
miec zlozyly do projektu oswiadczenia interpretacyjne!'’. Rozporzadzenie zostalo
podpisane przez przewodniczacych Parlamentu i Rady w dniu 13 lipca 2007 r.,
a 10 grudnia 2007 r. ogloszono je w ,Dzienniku Urzedowym UE"!8,

3.5.Podsumowanie kazusu

Powyzsze studium przypadku potwierdzito przypuszczenie, ze za sprawa defor-
malizacji negocjacji legislacyjnych w ZPU Parlament moze utraci¢ kontrole nad pro-
cesem legislacyjnym. Ujawnilo réwniez mechanizmy przyczynowo-skutkowe pro-
wadzgce do takiej sytuacji. Przede wszystkim nieformalne negocjacje wewnatrz Par-
lamentu i pomiedzy ta instytucjg a Rada sa skrajnie indywidualistyczne, co oslabia
nadzor Parlamentu. W badanym przypadku mandat trilogowy z poprawkami etycz-
nymi zostal uchwalony w wyniku dzialan kilku kluczowych postow, to jest H. Brey-
era i P. Liese w JURI i K.-H. Florenza i M. Mikolasika w ENVI. Wprowadzili oni do
technicznego projektu modyfikacje polityczne, ktore byly odbiciem ich osobistych
pogladéw, ale nie odpowiadaly stanowisku wiekszosci czlonkow tych komisji
i postow calego Parlamentu. Ponadto trilogi zostaly zerwane decyzjg jednego spra-
wozdawcy, ktory podjat ja bez konsultacji z komisjg PE i sprawozdawcami positko-
wymi. Wreszcie M. Mikolasik i frakcja G/EFA zostali wykluczeni z negocjacji przez
sprawozdawcow positkowych pod przewodnictwem D. Roth-Behrendt, ktérzy byli
w stanie samodzielnie wypracowa¢ porozumienie akceptowalne dla wiekszosci
deputowanych. Reasumujac, w ciggu catej procedury komisje ENVI i JURI ani ple-
num Parlamentu nie panowali nad przebiegiem negocjacji, gdyz te odbywaly sie
poza nimi. Rola tych pierwszych sprowadzala sie tylko do przyjecia wadliwego i nie-
przestrzeganego mandatu, nikt nie konsultowal z nimi nawet sprawy zerwania tri-
logéw lub oceny osiagnietych w ich ramach ustalen. Natomiast plenum Parlamen-
tu ograniczylo sie do akceptacji nieformalnego kompromisu w glosowaniu bez zad-
nych poprawek.

116 Council of the European Union, Voting result — Proposal for a Regulation of the European Par-
liament and of the Council on advanced therapy medicinal products and amending Directive
2001/83/EC and Regulation (EC) No 726/2004 (LA+S) (First reading), Luxembourg, 30 October
2007, 14505/07, p. 2.

17 Council of the European Union, Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council on advanced therapy medicinal products and amending Directive 2001/83/EC and
Regulation (EC) No 726/2004 [first reading] — Adoption of the legislative act (LA + S) — Decla-
rations, Brussels, 12 October 2007, 13508/07 ADD 1; Council of the European Union, Proposal
for a Regulation of the European Parliament and of the Council on advanced therapy medici-
nal products and amending Directive 2001/83/EC and Regulation (EC) No 726/2004 [first
reading] — Adoption of the legislative act (LA + S) — Declarations, Brussels, 12 October 2007,
13508/07 ADD 1 COR 1.

118 Rozporzadzenie (WE) nr 1394/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 listopada 2007
r. w sprawie produktéw leczniczych terapii zaawansowanej i zmieniajace dyrektywe
2001/83/WE oraz rozporzadzenie (WE) nr 726/2004, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L,
2007, nr 324, s. 121-137.
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Analizowany przypadek ujawnit rowniez destabilizujacy wplyw deformalizacji
na mandat negocjacyjny Parlamentu w trilogach. W klasycznej, formalnej zwyktej
procedurze ustawodawczej przyjete w komisjach poprawki etyczne nie weszlyby
w skiad oficjalnego stanowiska tej instytucji w pierwszym czytaniu, poniewaz zosta-
lyby odrzucone w glosowaniu plenarnym jako nieodpowiadajace pogladom wiek-
szosci postow. Takie stanowisko trafitoby potem do Rady w celu negocjacji. W nie-
formalnej wersji ZPU jest inaczej, gdyz, co do zasady, trilogi zaczynajg sie przed przy-
jeciem opinii Parlamentu w pierwszym czytaniu''®>. W rezultacie negocjacje odby-
waja sie w oparciu o mandat uchwalony przez komisje PE wlasciwg w sprawie pro-
jektu. Brak jego formalnego przypieczetowania przez calg izbe powoduje, ze moze by¢
on niewiarygodny, niedookreslony, prowizoryczny i podatny na partykularne mani-
pulagje. Przyktadowo przy koincydengji silnego lobbingu kilku postow, braku mobili-
zacji frekwencyjnej czlonkow niektorych frakeji czy zastosowaniu okreslonych proce-
dur regulaminowych, komisje PE mogg uchwali¢ mandaty nieodpowiadajace pogla-
dom dominujacym w calym Parlamencie. Tak bylo w analizowanym przypadku,
w ktorym poprawki etyczne JURI nie byly akceptowalne dla wigkszosci deputowa-
nych, ale znalazly sie w pelnomocnictwie negocjacyjnym. Niewiarygodne mandaty
skutkuja ryzykiem konfliktu miedzy czlonkami delegacji oraz kompletnym brakiem
punktu odniesienia w czasie pertraktacji z prezydencjg. To z kolei podkopuje pozycje
negocjacyjng Parlamentu i umozliwia Radzie forsowanie wlasnych preferencji poprzez
tworzenie koalicji z aktorami przekaznikowymi z najwiekszych frakgji.

Kazus pokazal réwniez, ze wewnetrzne normy procedowania moga w znaczny
sposob skomplikowac proces legislacyjny, utrudniajac porozumienie w obrebie Par-
lamentu, ale tez miedzy instytucjami. Takg role odegrala w badanym przypadku
procedura zaangazowanych komisji, ktora umozliwita wprowadzenie do mandatu
negocjacyjnego poprawek etycznych nieznajdujacych poparcia u wszystkich postow.
Co istotne, powyzsza procedura, poczatkowo nazywana ,procedura Hughesa",
a potem ,wzmocniona wspoltpracg™'?, zostala zaprojektowana jako mechanizm
budowania konsensusu i kooperacji miedzy komisjami prowadzacymi ze sobg spor
o wlasciwosc albo rozpatrujacymi szczegolnie zlozony projekt'?!. Paradoksalnie jed-
nak w omawianym kazusie powyzsza formula byla generatorem konfliktu, gdyz
uniemozliwita porozumienie wewnatrz Parlamentu, jak i w negocjacjach z Radg
i Komisja. Dowodzi to, ze procedury regulaminowe moga by¢ wykorzystywane do
realizacji partykularnych intereséw i, tym samym, prowadzi¢ do niezaplanowanych
efektow.

W badanym przyktadzie istotne znaczenie miat réwniez fakt, ze sprawozdaw-
czyni positkowa, ktéra ponownie zaaranzowala zerwane trilogi, oraz komisarz
pochodzili z panstwa cztonkowskiego pelniacego wowczas przewodnictwo
w Radzie. Niemcom szczeg6lnie zalezato na uchwaleniu rozporzadzenia w czasie ich

19 N. Yordanova, Plenary 'Amendments' to Committee Reports..., p. 810.

120 R, Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, seventh edition, London 2007,
p. 136.

121 p, Settembri, C. Neuhold, op.cit., p. 144.
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prezydencji, jednakze fiasko nieformalnych negocjacji pokrzyzowalo ten plan.
Ostatnig szansg na jego realizacje bylo podjecie nieformalnych kontaktow z D. Roth-
Behrendt i wykorzystanie faktu, ze byla ona obywatelkg Niemiec. Wspélna tozsa-
mosc¢ narodowa prezydencji i sprawozdawczyni pozwolita nie tylko powrocic do tri-
logéw, ale réwniez zredukowac kulturowe i lingwistyczne bariery komunikacyjne.
Dzieki temu kompromis mogt byc szybko uchwalony jeszcze przed formalnym glo-
sowaniem w Parlamencie.

Studium przypadku potwierdzilo takze obserwacje dotyczaca obecnosci w Par-
lamencie silnie zakorzenionej normy akceptacji wczesnych porozumien legislacyj-
nych w glosowaniu plenarnym. Mimo ze analizowany projekt rozporzadzenia byt
konfliktowy, glowny sprawozdawca pochodzil z jednej z najwiekszych grup poli-
tycznych, informacje o przebiegu trilogow byty skape, a negocjacje zostaly zerwane
zaraz przed formalnym glosowaniem, postowie uchwalili pospiesznie wypracowa-
ny, nieformalny kompromis znaczna wiekszoscig glosow w pierwszym czytaniu.
Instytucje nie przestrzegajg zatem wskazowek zawartych m.in. w przewodniku
Komisji po wspotdecydowaniu, wedtug ktérych ,(...) zakonczenie procedury
w pierwszym czytaniu powinno by¢ pozadane (...) w stosunku do technicznych
i niekonfrontacyjnych lub niektérych politycznie pilnych projektéw” oraz ,nie
powinno by¢ stosowane wobec bardziej drazliwych projektow ze wzgledu na ich
zasadniczy, budzetowy, prawny lub instytucjonalny charakter"!?2, Norma akceptacji
bez poprawek i efektywnej dyskusji nawet najbardziej konfliktowych nieformal-
nych porozumien w pierwszym czytaniu powaznie oslabia funkcje kontrolng Parla-
mentu. Utrudnia mu bowiem weryfikacje tych kompromiséw pod katem ich zgod-
nosci ze stanowiskiem catej izby oraz ocene, czy mozna osiggnac lepszy rezultat
w przypadku kontynuacji negocjacji w drugim i trzecim czytaniu.

Powyzszy kazus nie jest jedynym przykladem utraty kontroli nad procesem
legislacyjnym. Podobna sytuacja miala miejsce przy przyjmowaniu dyrektywy
w sprawie przetwarzania danych osobowych uchwalonej w 2006 r.!? Juz na etapie
pierwszego czytania prezydencja brytyjska (druga polowa 2005 r.) rozpoczeta trilogi
ze sprawozdawca projektu, Niemcem Alexandrem Alvaro, oraz z przewodniczacym
Komisji ds. Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych
(fr. Commission des libertés civiles, de la justice et des affaires intérieures — LIBE),
Francuzem Jean-Marie Cavada (obaj z ALDE). Nie doprowadzity one jednak do poro-
zumienia. Prezydencja postanowila zatem zorganizowac trilog wylacznie ze spra-
wozdawcami positkowymi z dwoch najwiekszych grup politycznych Parlamentu:
Niemcami Herbertem Reulem (EPP-ED) i Wolfgangiem Kreissl-Dorflerem (PES).
W gronie tym udalo sie wypracowa¢ nieformalny kompromis, ktéry zostal pozniej

122 European Commission, Codecision procedure — Article 251 EC. Guide to..., p. 9.

12 Dyrektywa 2006/24/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie
zatrzymywania generowanych lub przetwarzanych danych w zwiazku ze swiadczeniem ogélnie
dostepnych ustug lacznosci elektronicznej lub udostepnianiem publicznych sieci lacznosci
oraz zmieniajagca dyrektywe 2002/58/WE, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2006,
nr 105, s. 54-63.
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uchwalony glosami EPP-ED i PES jako stanowisko Parlamentu w pierwszym czyta-
niu. Porozumienie bylo zatem wynegocjowane z kompletnym pominieciem pozo-
statych grup politycznych, sprawozdawcy czy nawet komisji LIBE. Jak relacjonowa-
ta w czasie debaty plenarnej Kathalijne Maria Buitenweg (G/EFA): ,(...) zawarliscie
porozumienie z prezydencja brytyjska, zanim jeszcze Parlament wypracowal swoje
stanowisko; mamy teraz do czynienia z faktem dokonanym. Mate frakcje nie byly
informowane i nawet sprawozdawca tego projektu, Pan Alvaro, nic nie wiedziat
o tym. To co mamy teraz to zakulisowa umowa w sprawie praw obywateli"!?%, Nie-
formalny kompromis byt bardzo niekorzystny dla Parlamentu, ale w zamian Rada
obiecala mu réwnorzedne uprawnienia instytucjonalne przy negocjowaniu w kon-
sultacji przyszlych projektow nalezacych do obszaru trzeciego filara'?. Jak sie jednak
pozniej okazalo, nie dochowata tego zobowiazania.

Innym przykladem jest wspominana juz dyrektywa w sprawie efektywnosci kon-
cowego wykorzystania energii i ustug energetycznych. Réwniez w tym przypadku tri-
logi ze sprawozdawczynig, Niemkg Mechtild Rothe (PES), przewodniczacym komisji
ITRE, Brytyjczykiem Gilesem Chichesterem (EPP-ED) oraz sprawozdawcami positko-
wymi Hiszpanem Alejo Vidal-Quadrasem (EPP-ED), Brytyjka Fiong Hall (ALDE), Luk-
semburczykiem Claude'em Turmesem (G/ALE) i Wlochem Umberto Guidonim
(GUE/NGL) zakonczyly sie fiaskiem, ktore spowodowato rozpoczecie drugiego czyta-
nia projektu. Jednak po przyjeciu zalecenia do drugiego czytania przez ITRE, a jeszcze
przed glosowaniem plenarnym nad stanowiskiem Parlamentu, prezydencja brytyjska
(druga potowa 2005 r.) zorganizowala trilogi wylacznie ze sprawozdawcami z EPP-ED
i PES. Osiagnieto w ich trakcie kompromis, ktory zostal pézniej uchwalony bez zmian
glosami dwoch najwiekszych frakeji jako stanowisko Parlamentu w drugim czytaniu.
Po raz kolejny sprawozdawcy z matych grup politycznych i komisja ITRE zostali
wykluczeni z negocjacji, a osiagniete porozumienie bylo niekorzystne dla Parlamentu
i dalekie od stanowiska ITRE uchwalonego w drugim czytaniu'®.

4. Dziatania Parlamentu zmierzajgce do wzmocnienia kontroli
nad nieformalnym procesem podejmowania decyzji

Opisany powyzej casus rozporzadzenia oraz inne przypadki utraty kontroli nad
procesem legislacyjnym spowodowaly, ze Parlament zdat sobie sprawe z zagrozen
deformalizacji. Wskazuje na to stwierdzenie zawarte w datowanym na 2009 r. prze-
wodniku tej instytucji po zwyklej procedurze ustawodawczej, zgodnie z ktorym

124 European Parliament, Data retention (debate), EP Debates, Strasbourg, 13 December 2005, PV
13/12/2005 - 12. W wyniku przyjecia porozumienia w glosowaniu Alexander Alvaro wycofal
swoje nazwisko z autorstwa sprawozdania.

125 MEPs Deeply Unhappy with Data Protection Loopholes, ,European Report”, 21 June 2006; Let-
ter to Jean Marie Cavada, Chairman, LIBE Committee from Charles Clarke, UK Home Office,
17 October 2000, strona internetowa organizacji Statewatch, http://www.statewatch.org/news/
2005/0oct/data-ret-clarke-to-cavada-17-10-05.pdf (data dostepu: 20 wrzesnia 2013).

126 Zob. procedura legislacyjna nr 2003/0300(COD) w bazie OEIL.
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.ogromna presja czasu, aby zakonczy¢ procedure w ciagu szesciu miesiecy danej pre-
zydencji powoduje zbyt duza koncentracje na szybkosci negocjacji kosztem otwartej
debaty politycznej wewnatrz instytucji i pomiedzy nimi z udzialem ogétu spote-
czenstwa w roznych formach"'?. Dlatego Parlament podjal niezwloczne dzialania
majace na celu wzmocnienie swojej kontroli nad nieformalnymi negocjacjami
z Radg i Komisja.

Pierwsza inicjatywa miala miejsce jeszcze na poczatku szostej kadencji PE.
W dniu 12 listopada 2004 r. Konferencja Przewodniczacych Parlamentu uchwalita
wytyczne na temat prowadzenia negocjacji i zawierania porozumien w pierwszym
i drugim czytaniu, ktore wzmacniaty kontrolne funkcje komisji nad uczestnikami
trilogow!?®, Wprowadzaty one m.in. wieksza przejrzystos¢ nieformalnych kontak-
tow, regularne przekazywanie komisjom przez sprawozdawcow informacji o stanie
negocjacji i osiagnietym kompromisie, zasade, ze trilogi nie powinny mie¢ miejsca
przed przyjeciem przez komisje poprawek, mandat uchwalany przez komisje i sta-
nowiacy podstawe do prowadzenia negocjacji z Rada i Komisja czy postulat bezpo-
sredniego udzial w trilogach przewodniczacego komisji, sprawozdawcow-cieni lub
koordynatoréw. Wytyczne mialy jednak charakter niewiazacy i operowaly takimi
stowami, jak ,powinni” czy ,moga”, w efekcie nie byly powszechnie stosowane!®,

Dalsza proba ograniczania konsekwencji deformalizacji miala miejsce pod
koniec szostej i w potowie siodmej kadencji PE. Najpierw 18 wrzesnia 2008 r. Kon-
ferencja Przewodniczacych przyjeta Kodeks dotyczacy postepowania w trakcie
wspoldecydowania/ZPU'®, a 6 maja 2009 r. Parlament uchwalil na podstawie tzw.
sprawozdania Corbetta nowelizacje art. 70 Regulaminu PE i wprowadzit do niego
Zalacznik nr XXI zawierajacy powyzszy Kodeks. Nastepnie 20 listopada 2012 r. Par-
lament przyjalt w wyniku wymiany pogladéw dokonanej w marcu 2011 r. w Konfe-
rencji Przewodniczacych?®' dalsza nowelizacje powyzszego przepisu wraz z wprowa-
dzeniem do Regulaminu PE nowego art. 70a. Powyzsza reforma miala na celu zwiek-
szenie kontroli nad zwolywaniem i przebiegiem trilogow, przywrocenie dawnej
pozycji komisjom oraz zmniejszenie niezaleznosci relais actors. Po pierwsze, wpro-
wadzono zasade, ze przystapienie do nieformalnych negocjacji z Radg moze nasta-
pi¢ tylko wtedy, gdy wlasciwa komisja parlamentarna wyrazi na to zgode wiekszo-

127G, Pittella, A. Vidal-Quadras, G. Papastamkos, op.cit., p. 16.

128 Porozumienia osiggane w pierwszym i drugim czytaniu: Wskazéwki dotyczace najlepszych
dobrych praktyk w Parlamencie, [w:] A. Vidal-Quadras, A. Trakatellis, D. Roth-Behrendt, Pro-
cedury pojednawcze i wspéldecyzji. Sprawozdanie z dzialalnosci od lipca 2004 r. do grudnia
2006 r. (6. Kadencja parlamentu — pierwsza polowa), Parlament Europejski, DV/651053PL,
31 stycznia 2007 r., s. 35-36.

p. 22-23.

130 Zalacznik XXI: Kodeks postepowania w negocjacjach w kontekscie zwyklej procedury ustawo-
daweczej, [w:] Regulamin Parlamentu Europejskiego, siodma kadencja, styczen 2012 r. Noweli-
zacja zaczeta obowigzywac od poczatku siodmej kadencji Parlamentu Europejskiego.

131 G. Pittella, R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, op.cit., p. 7-8. Zob. takze: procedura legi-
slacyjna nr 2011/2298(REG) w bazie OEIL.
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scig glosow swoich cztonkéw!?2, Warto jednak podkresli¢, ze Kodeks inaczej regulu-
je te kwestie, stanowiac, ze powyzsza decyzja ,jest podejmowana na podstawie sze-
rokiego konsensusu lub, w razie potrzeby, w drodze glosowania"'*, Postanowienie
komisji o przystapieniu do trilogow nie moze by¢ bezwarunkowe i zawierane
w odniesieniu do wszystkich projektéw, lecz ma by¢ przyjmowane ,odrebnie dla
kazdej procedury ustawodawczej"'?*. Kodeks jest bardziej precyzyjny w tej kwestii,
gdyz stanowi, Ze powyzsza decyzja ,powinna by¢ podejmowana odrebnie dla kaz-
dego przypadku, przy uwzglednieniu odrebnych cech charakterystycznych poszcze-
gblnych pakietow legislacyjnych”, a ponadto , powinna by¢ uzasadniona politycznie,
na przyktad w odniesieniu do priorytetow politycznych, niekontrowersyjnego lub
technicznego charakteru danego wniosku, naglej sytuacji lub stosunku aktualnej
prezydencji do danego aktu prawnego"!'®.

Po drugie, wprowadzono instytucje zespotu negocjacyjnego, ktéry reprezentuje
Parlament w trilogach. Jego sktad jest okreslany w decyzji komisji o przystapieniu
do nieformalnych negocjacji i ,zasadniczo” powinien opiera¢ sie na réwnowadze
politycznej miedzy frakcjami, zgodnie z ktorg ,wszystkie grupy polityczne repre-
zentowane s3 w tych negocjacjach przynajmniej na poziomie personelu parlamen-
tarnego"'*®. Jednoczesnie postanowiono, ze zespolem negocjacyjnym kieruje spra-
wozdaweca, jego pracami zarzadza przewodniczacy komisji wlasciwej lub wyznaczo-
ny przez niego wiceprzewodniczgcy komisji, a zespot ten obejmuje przynajmniej
sprawozdawcow positkowych z kazdej grupy politycznej'®. W ten sposéb ograni-
czono silng pozycje glownych sprawozdawcow oraz wzmocniono status przewodni-
czacych komisji i sprawozdawcow positkowych. Warto réwniez podkreslic, ze
w ramach omawianej reformy dodano do Regulaminu PE art. 192, w ktérym Scisle
uregulowano dotychczas nieformalne prawa i obowiazki koordynatoréw grup poli-
tycznych, sprawozdawcow i sprawozdawcow positkowych!®,

Po trzecie, wprowadzono zasade, ze w decyzji o przystgpieniu do nieformal-
nych negocjacji z Rada komisja okresla mandat dla zespotu negocjacyjnego PE. Skta-
da sie on ze sprawozdania przyjetego przez komisje i przedlozonego do pozniejsze-
go rozpatrzenia przez Parlament'®. W Kodeksie znajduje sie natomiast szersza defi-
nicja mandatu, wedtug ktorej jego podstawa sg ,co do zasady poprawki przyjete
w komisji lub podczas posiedzenia plenarnego”, a ponadto komisja moze w nim
réwniez okresli¢ priorytety oraz czas trwania negocjacji'®’, Powyzsze przepisy nie sg
jednak stosowane w przypadku, gdy komisja postanowi rozpoczac trilogi przed

132 Art. 70 ust. 2 Regulaminu PE.
133 pkt 2 Kodeksu.

134 Art. 70 ust. 2 Regulaminu PE.
135 Pkt 2 Kodeksu.

136 Pkt 3 Kodeksu.

137 Art. 70 ust. 3 Regulaminu PE.
138 Art. 192 Regulaminu PE.

139 Art. 70 ust. 2 Regulaminu PE.
140 pkt 4 Kodeksu.

142



Utrata kontroli nad procesem legislacyjnym w Parlamencie Europejskim na przyktadzie...

uchwaleniem jej sprawozdania, poniewaz wtedy przyjmuje ona niepelny mandat
w formie ,zbioru poprawek lub zbioru jasno okreslonych celow, priorytetow lub
kierunkow"#, Kodeks z kolei reguluje, ze w takiej sytuacji ,komisja udziela wska-
zowek zespolowi"#2, Co jednak istotne, Regulamin PE i Kodeks stanowig, ze podje-
cie trilogow przed uchwaleniem sprawozdania moze nastapic¢ tylko ,w drodze
wyjatku, jesli komisja wlasciwa uzna to za zasadne"!>. Ustanowiono réwniez zasa-
de, ze kazda decyzja komisji o rozpoczeciu trilogow przed przyjeciem sprawozdania
jest ttumaczona na wszystkie jezyki urzedowe, doreczana kazdemu deputowanemu
do Parlamentu i przekazywana Konferencji Przewodniczacych, ktéra na wniosek
grupy politycznej moze podja¢ decyzje o wlaczeniu tej kwestii wraz z debata i glo-
sowaniem do porzadku dziennego sesji miesiecznej'**, Wprowadzono zatem mozli-
wos¢ modyfikowania mandatu na poziomie posiedzenia plenarnego.

Po czwarte, zwigekszono rowniez kontrole komisji nad przebiegiem i efektami
nieformalnych negocjacji z Radg. Po kazdym trilogu zespot negocjacyjny sklada
z niego sprawozdanie na najblizszym posiedzeniu komisji, a gdy nie ma mozliwosci
zwolania takiego spotkania, informuje jej przewodniczacego, sprawozdawcow posit-
kowych i koordynatorow!#. Wlasciwa komisja moze rowniez aktualizowa¢ mandat
po otrzymywaniu powyzszych raportow. Jesli trilogi doprowadza do kompromisu,
jest on niezwlocznie przekazywany wlasciwej komisji do rozpatrzenia. Dopiero gdy
zaakceptuje ona to porozumienie w glosowaniu, przekazuje sie je na posiedzenie
plenarne Parlamentu'%,

Po pigte wreszcie, podwyzszono poziom przejrzystosci i upublicznienia spo-
tkan trojstronnych. Trilogi musza byc oglaszane, a negocjacje w ich ramach maja by¢
oparte na tzw. czterokolumnowym dokumencie stosowanym w czasie koncyliagji.
W pierwszej kolumnie znajduje si¢ tekst projektu Komisji, w drugiej — poprawki
danej komisji PE lub Parlamentu, w trzeciej — stanowisko Rady, a w czwartej — tekst
kompromisowy'¥. Dokument ten musi by¢ udostepniany zespolowi negocjacyjne-
mu na co najmniej 48 godzin, a w pilnych przypadkach co najmniej 24 godziny
przed trilogiem!*,

Obecnie trudno jednak stwierdzi¢, czy powyzsze zmiany doprowadza do zwiek-
szenia kontroli Parlamentu nad nieformalnym procesem legislacyjnym. Przede
wszystkim, jak pokazano powyzej, niektore kwestie s3 odmiennie normowane
przez Regulamin PE i Kodeks. Sytuacje te komplikuje art. 70 ust. 1 Regulaminu PE,
stanowiacy, ze ,Negocjacje z pozostalymi instytucjami majace na celu osiggniecie

141 Art, 70 ust. 2 Regulaminu PE.

142 Pkt 4 Kodeksu.

13 Ibidem:; art. 70 ust. 2 Regulaminu PE.

144 Art. 70a Regulaminu PE.

145 Art. 70 ust. 4 Regulaminu PE.

146 Pkt 6 Kodeksu; art. 70 ust. 4 i 5 Regulaminu PE.

147 G, Pittella, A. Vidal-Quadras, G. Papastamkos, op.cit., p. 22. Uklad kolumn moze si¢ zmienic
w zaleznosci od czytania projektu.

148 Pkt 5 Kodeksu; art. 70 ust. 4 Regulaminu PE.
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porozumienia w trakcie trwania procedury ustawodawczej s3 prowadzone
z uwzglednieniem kodeksu”. W razie kolizji przepisow moze on powodowac spory
o pierwszenstwo ich stosowania. Ponadto Kodeks zawiera kilka postanowien, ktore
nie znajduja sie w Regulaminie, a ktore istotnie ograniczaja kontrole Parlamentu
nad procesem legislacyjnym. Przykladowo jesli z uwagi na czas nie jest mozliwe roz-
patrzenie przez komisje projektu porozumienia (szybkie porozumienie zakonczone
przed glosowaniem komisji, porozumienie pilne, porozumienie w drugim czyta-
niu), .decyzja w jego sprawie jest podejmowana przez sprawozdawce i sprawoz-
dawcow positkowych, w razie koniecznosci wspélnie z przewodniczacym komisji
i koordynatorami”!'®, a wiec bez wpltywu komisji. Kodeks operuje takze takimi poje-
ciami, jak ,co do zasady”, .zgodnie z ogélng zasada”, ,w miare mozliwosci”,
W wyjatkowym przypadku”, .jesli nie jest to mozliwe" czy .w razie koniecznosci”,
co umozliwia daleko posunieta swobode postéw w implementacji jego przepisow.
Istotne jest rowniez czeste stosowanie termindw zwiazanych z powinnoscia, a nie
przymusem, np. ,Decyzja [komisji — A. K.] 0 dazeniu do wypracowania porozumie-
nia na wczesnym etapie procesu ustawodawczego powinna by¢ podejmowana
odrebnie dla kazdego przypadku, przy uwzglednieniu odrebnych cech charaktery-
stycznych poszczegblnych spraw"'*?, a wiec komisja nie musi bada¢ kazdego pro-
jektu w kontekscie partycypacji w trilogu, lecz moze przyjac ogolna zasade kazdora-
zowego udziatu.

Ponadto w literaturze podnosi sie, ze reforma z 2012 r. nie zajela sie szczegol-
nie istotng kwesta selekcji odpowiednich sprawozdawcow do delegacji trilogowej.
Obecnie s3 oni wybierani w ramach systemu aukcyjnego, zgodnie z ktérym koordy-
natorzy grup politycznych licytuja sie o dane sprawozdanie w oparciu o punkty
przyznane reprezentowanym przez nich frakcjom wedtug ich proporcjonalnej wiel-
kosci w danej komisji. Sprawozdanie uzyskuje ten koordynator, ktory zaoferuje za
nie najwiecej punktow. Nastepnie wybiera on samodzielnie i bez wptywu komisji
sprawozdawce ze swojej frakcji'®!. Co istotne, decyzje w sprawie sprawozdan i spra-
wozdawcow zapadaja za zamknietymi drzwiami i w oparciu o nieformalne normy,
ktore roznig sie w poszczegolnych komisjach. Powoduje to, Ze kierownikiem dele-
gacji Parlamentu w trilogach jest poset wybrany wlasciwie przez jedna osobe, moga-
cy forsowac preferencje wlasnej frakgji i zajmowac stanowisko w sprawie projektu
dalekie od punktu widzenia catej komis;ji lub Parlamentu. Dlatego w literaturze
proponuje sie, aby selekcja sprawozdawcow byla dokonywana w ramach publicznej

149 pkt 6.2 Kodeksu.
150 pkt 2 Kodeksu.

151 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op.cit., p. 140-142; N. Yordanova, Inter-Institutional Rules
and the Division of Power in the European Parliament: Allocation of Consultation and Co-Deci-
sion Reports, ,West European Politics” 2011, vol. 34, no. 1, p. 100-101; M. Kaeding, Rappor-
teurship Allocation in the European Parliament: Information or Distribution?, ,European
Union Politics” 2004, vol. 5, no. 3, p. 354; A. Héritier, C. Reh, Co-decision Transformed: Infor-
mal Politics, Power Shifts and Institutional Change in the European Parliament, paper prepa-
red for the UACES Conference on Exchanging Ideas on Europe, Ecole Supérieure des Sciences
Commerciales d'Angers, 3-5 September 2009, p. 25.
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debaty i glosowania w komisji lub na plenum, dzieki czemu wybierany bylby naj-
lepszy, kontrolowalny, odpowiadajacy stanowisku calego Parlamentu i nieforsujacy
wlasnych lub frakcyjnych preferencji reprezentant Parlamentu do trilogu'*2. Warto
rowniez podkresli¢, ze reforma pomineta problem skutkéw identycznej tozsamosci
narodowej czlonkow delegacji trilogowej Parlamentu oraz prezydencji. Proponuje
sie, aby zespol negocjacyjny sktadat sie z postow pochodzacych z panstw innych niz
prezydencja czy komisarz wlasciwy w sprawie projektu. Powyzsze rozwigzanie nie
jest jednak mozliwe przy obecnie obowiazujagcym aukcyjnym systemie selekgji spra-
wozdawcow.

Z drugiej strony, analiza siodmej kadencji PE ujawnia kilka pozytywnych zmian
w procedowaniu wynikajgcych z powyzszej reformy. Po pierwsze, wyraznie wzrosla
liczba poprawek komisji akceptowanych w czasie glosowania plenarnego!'®.
W poprzedniej kadencji poziom ich inkorporacji byt niski, poniewaz postowie prze-
waznie uchwalali teksty nieformalnych kompromiséw osiagnietych w trilogach,
ktore nie byly zgodne z brzmieniem sprawozdan, gdyz trojstronne posiedzenia
odbywaly sie poza kontrolg komisji'**. W obecnej kadengji jest inaczej, co prowadzi
do wniosku, ze reforma Regulaminu znacznie wzmocnita nadzor tych formacji nad
procesem legislacyjnym. Niezaleznie bowiem od momentu rozpoczecia trilogow
(przed lub po glosowaniu nad sprawozdaniem) oraz sily mandatu, nieformalne
negocjacje i kompromisy sa zawsze oceniane, kontrolowane i akceptowane przez
komisje. Dlatego ich poprawki s3 tozsame z rezultatami spotkan tréjstronnych.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze reforma Regulaminu zredukowala indywidualizacje
procesu legislacyjnego, wzmacniajac kolektywne podejmowanie decyzji. Po drugie,
w siodmej kadencji uwidacznia sie tendencja do czestszej organizadji trilogow juz po
uchwaleniu formalnego stanowiska Parlamentu w pierwszym czytaniu, co skutkuje
zawieraniem porozumien legislacyjnych na etapie wczesnego drugiego czytania.
Dowodzi tego sprawozdanie Parlamentu za okres 2009-2011, w ktorym stwierdzo-
no, ze ,(...) liczba porozumien zawieranych na wczesnym etapie drugiego czytania
wydaje sie rosngc. Wiele stanowisk Rady Parlament przyjmowat w pierwszym czy-
taniu ze wzgledu na ich poprawnos¢, natomiast obecnie stanowisko Rady w pierw-
szym czytaniu jest coraz czesciej przyjmowane przez Parlament z uwagi na to, ze
zostalo ono wynegocjowane z Radg na etapie miedzy pierwszym czytaniem w Par-
lamencie oraz przed przyjeciem stanowiska przez Rade"'®. Takie podejscie niwelu-
je opisany powyzej problem braku wiarygodnosci i stabilnosci mandatu negocjacyj-
nego przyjetego na poziomie komisji, poniewaz posiada on formalna kontrasygnate
posiedzenia plenarnego Parlamentu. W rezultacie cata izba moze sprawowac wiek-
szy nadzor nad procesem legislacyjnym. Po trzecie, w literaturze zwraca sie uwage,

152 C, Reh, Is Informal Politics Undemocratic?..., p. 25.

153 N. Yordanova, Collusion in Bicameral EU Decision-making Efficiency at the expense of trans-
parency and representation?, paper prepared for the Conference: New Trends in Political
Representation, Exeter, UK, 24-26 May 2012, p. 7-8.

154 N. Yordanova, Plenary 'Amendments’ to Committee Reports..., p. 9-10.
155 G. Pittella, R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, op.cit., p. 6.
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ze reforma z 2012 r. zwigkszyla przejrzystosc trilogow, gdyz informacje o nich oraz
wykorzystywane w ich trakcie dokumenty sa obecnie obligatoryjnie udostepniane
komisji, ktéra potem je upublicznia'®®, Wzmacnia to nie tylko demokracje, ale row-
niez kontrole wszystkich cztonkéw komisji i Parlamentu nad nieformalnymi nego-
jacjami.

Podsumowanie

W niniejszym artykule pokazano, ze w ostatnich latach nastapito istotne prze-
modelowanie procesu podejmowania decyzji w ramach zwyktej procedury ustawo-
dawczej. Polega ono na odejsciu od uchwalania aktow prawnych wedlug sekwencji
formalnych i publicznych trzech czytan na rzecz szybkiego wypracowywania w taj-
nych, zamknietych i ekskluzywnych warunkach kompromisow legislacyjnych, ktore
sa potem przyjmowane bez zmian na posiedzeniach plenarnych Parlamentu i Rady
w pierwszym lub na poczatku drugiego czytania. Jako przyczyne tego zjawiska poda-
no wprowadzenie przez Traktat z Amsterdamu mozliwosci uchwalania aktow praw-
nych juz na etapie pierwszego czytania oraz zawarcie w 1999 r. przez Parlament,
Rade i Komisje Wspolnej deklaracji, w ktorej instytucje ustanowity praktyke trilo-
gow oraz osiagania tzw. wczesnych porozumien legislacyjnych. Wraz z uptywem
Czasu powyzsze wzorce postepowania silnie ugruntowaly sie w instytucjach, skut-
kujac kompletna deformalizacjg ZPU.

Na przykladzie procesu uchwalania rozporzadzenia w sprawie produktow lecz-
niczych terapii zaawansowanej udowodniono twierdzenie, ze deformalizacja ZPU
generuje ryzyko utraty kontroli przez Parlament nad procesem legislacyjnym. Zapre-
zentowany kazus ujawnil r6wniez co najmniej cztery mechanizmy przyczynowo-
skutkowe prowadzace do takiej sytuacji. Po pierwsze, deformalizacja skutkuje elita-
ryzacja i indywidualizacja procesu podejmowania decyzji wewnatrz Parlamentu
i pomiedzy tg instytucja a Rada. Cata wladza koncentruje sie w rekach tzw. relais
actors, ktorzy negocjuja nieformalne porozumienie i ze wzgledu na tajny charakter
ich prac s3 trudno kontrolowani przez komisje lub plenum Parlamentu. W rezulta-
cie moga forsowac¢ wlasne preferencje, rywalizowac ze soba, wzajemnie sie wyklu-
czac czy stosowac strategie fait accompli. Po drugie, deformalizacja ma destabilizu-
jacy wplyw na mandat negocjacyjny Parlamentu w trilogach. Ze wzgledu na regu-
larna organizacje trilogéw przed przyjeciem opinii przez postéow w pierwszym czy-
taniu, nie posiada on formalnej pieczeci posiedzenia plenarnego, lecz jest prowizo-
rycznie ustalany przez komisje wlasciwa w sprawie projektu. Powoduje to, ze man-
dat moze by¢ niewiarygodny, niedookreslony i podatny na partykularne manipula-
cje, czego skutkiem jest ryzyko konfliktu miedzy cztonkami delegacji oraz brak
punktu odniesienia w czasie pertraktacji z Radg. Po trzecie, kazus pokazat, ze
wewnetrzne normy procedowania w Parlamencie moga w znaczny sposéb skompli-
kowac proces legislacyjny, utrudniajac porozumienie w obrebie Parlamentu, ale tez

156 C Reh, Is Informal Politics Undemocratic?..., p. 23.

146



Utrata kontroli nad procesem legislacyjnym w Parlamencie Europejskim na przyktadzie...

miedzy instytucjami. Taka role odegrata procedura zaangazowanych komisji, ktora
pierwotnie zaplanowana w celu budowy konsensusu miedzy komisjami, doprowa-
dzila paradoksalnie do konfliktu miedzy relais actors i umozliwita realizacje party-
kularnych interesow. Po czwarte, deformalizacja umozliwia powstawanie niefor-
malnych, trudno wykrywalnych przez Parlament relacji narodowych miedzy czlon-
kami delegacji Parlamentu do trilogéw a prezydencjg lub Komisjg. Po piate, defor-
malizacja doprowadzita do zakorzenienia sie w Parlamencie normy akceptacji bez
zmian i efektywnej dyskusji wczesnych porozumien legislacyjnych w glosowaniu
plenarnym, nawet jesli negocjowany projekt byt szczegolnie konfliktowy. Powodu-
je to ostabienie funkcji kontrolnej Parlamentu, poniewaz utrudnia mu weryfikacje
tych kompromiséw pod katem ich zgodnosci ze stanowiskiem calej izby oraz ocene,
czy mozna osiggnac lepszy rezultat w przypadku kontynuacji negocjacji w drugim
i trzecim czytaniu. W tym kontekscie ewentualne dyskusje lub poprawki zgtoszone
do projektu przez postow w czasie debaty plenarnej sa tylko iluzja demokracji, gdyz
wszystko zostalo juz wczesniej ustalone.,

W artykule scharakteryzowano réwniez niedawne dzialania podjete przez Par-
lament w celu zminimalizowania negatywnych konsekwencji deformalizacji ZPU.
Polegaly one na ustanowieniu Kodeksu postepowania w negocjacjach w kontekscie
zwyktej procedury ustawodawczej oraz znowelizowaniu Regulaminu PE w 2009 r.
i 2012 r. Powyzsza reforma wzmocnita kontrole komisji nad trilogami, gdyz od tej
pory podejmujg one decyzje o przystapieniu do trilogow, okreslaja i aktualizujg
mandat, s3 na biezaco informowane o przebiegu negocjacji oraz zatwierdzaja ich
wyniki. Postanowiono réwniez ograniczy¢ bezkrytyczne organizowanie trilogow
w kazdym przypadku, wprowadzajac zasade, ze decyzja o przystgpieniu do nich
musi by¢ przyjmowana odrebnie dla kazdej procedury i uzasadniona politycznie np.
niekontrowersyjnym, pilnym lub technicznym charakterem projektu. W artykule
pokazano jednak, ze powyzszy cel nie zostal osiggniety — nieformalne negocjacje
dalej s3 regula, a nie wyjatkiem. Wreszcie, wprowadzono instytucje zespolu nego-
cjacyjnego reprezentujacego Parlament w trilogach, ktoéry powinien opierac sie na
rownowadze politycznej miedzy frakcjami oraz sklada¢ sie ze sprawozdawcy
i sprawozdawcow positkowych z kazdej grupy politycznej, a jego pracami ma
zarzadza¢ przewodniczacy komisji wlasciwej lub wyznaczony przez niego wice-
przewodniczacy komisji. W ten sposéb ograniczono silng pozycje gtownych spra-
wozdawcow oraz wzmocniono status przewodniczacych komisji i sprawozdawcow
positkowych. Ogolna ocena powyzszej reformy jest pozytywna. Zwrécono jednak
uwage, Zze wcigZz zmiany wymagaja takie kwestie, jak niedemokratyczny i niefor-
malny sposéb wyboru sprawozdawcow, problem wspolnej tozsamosci narodowej
aktorow przekaznikowych, luki prawne w Kodeksie oraz liczne kolizje norm Regu-
laminu PE i Kodeksu.
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Streszczenie

W maju 1999 r. Parlament, Rada i Komisja zawarly tzw. Wspolng deklaracje
w sprawie praktycznych zasad dotyczacych stosowania procedury wspotdecy-
zji, zrewidowana pézniej obowiazujacym do dzisiaj porozumieniem miedzyin-
stytucjonalnym z 2007 r. W obu dokumentach instytucje ustanowily dwie nie-
formalne praktyki legislacyjne: negocjowanie aktéw prawnych w tajnych,
zamknietych dla publicznosci, kilkuosobowych spotkaniach miedzy przedsta-
wicielami Parlamentu, Rady i Komisji, zwanych trilogami, oraz dazenie do
zawierania tzw. wczesnych nieformalnych porozumienn legislacyjnych
w pierwszym lub na poczatku drugiego czytania. Analiza praktyki podejmo-
wania decyzji w ramach zwyklej procedury ustawodawczej prowadzi do wnio-
sku, ze powyzsze dwa mechanizmy doprowadzity w latach 1999-2009 do silnej
deformalizacji tej procedury. Artykul dowodzi, ze zjawisko to generuje obecnie
istotne konsekwencje dla przebiegu i efektow decyzyjnych ZPU, powodujac
w szczegblnosci mozliwos¢ utraty kontroli przez Parlament Europejski nad
procesem legislacyjnym.
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Koncepcja good governance

jako przyktad poszerzenia kontekstu

ustroju panstwa narodowego.

Przypadek rozwigzan polskich w odniesieniu
do modelowania polityki rozwoju

Wprowadzenie

Wspotczesnie obszar wiadztwa politycznego podlega dynamicznym i gtebokim
procesom dyspersji, zarowno w wymiarze strukturalnym (podmiotowym), jak
i funkcjonalnym (przedmiotowym). Ma to niebagatelne znaczenie zwlaszcza dla
kwestii zwigzanych z zarzagdzaniem organizacja miedzynarodowa (np. Unia Euro-
pejska — UE), panstwem czy regionem. Mamy bowiem oto do czynienia z wdraza-
niem do systeméw politycznych i administracyjnych szczebla ponadnarodowego,
narodowego i regionalnego mechanizméw zwiazanych z zarzadzaniem, a nie rza-
dzeniem. Proces ten warunkowany jest formalnie wsrod panstw czlonkowskich UE
realizacja zasad zapisanych w biatej ksiedze ,European Governance” z 2001 r.,
a z drugiej strony, zachodzi w sposoéb organiczny, poprzez procesy regionalizacji,
decentralizacji i deregulacji. W efekcie tych wytycznych zmianie ulegaja wiasnie
mechanizmy i formy budowania konkurencyjnosci organizacji, panstw i regionow
w oparciu o narzedzia, jakimi staly sie strategie, zar6wno horyzontalne, jak i sekto-
rowe, tak krotko-, jak i srednio- czy dtugookresowe.

Wystepuje zatem sytuacja, w ktorej mocodawcy polityczni wspotuczestniczg
w procesie budowania zalazkow dzialania strategicznego z nastepujacymi interesa-
riuszami':

* corporate governance (przedsiebiorstwa prywatne),
* civic governance (partnerzy spoleczni i obywatelscy),

! G. Rydlewski, Decydowanie w przestrzeni publicznej, [w:] Idem (red.), Decydowanie publiczne,
Warszawa 2011, s. 42-43.
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* public governance (organizacje szczebla miedzynarodowego — Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy, Bank Swiatowy, organizacje szczebla unijnego, organizacje
szczebli regionalnego i lokalnego).

W nawiazaniu do tytulu publikacji — ,Kryzys w Unii — Unia w kryzysie?” —
zasadne jest poddanie refleks;ji, na ile nowe sposoby sprawowania wladzy politycz-
nej, wykreowanej w procesie europeizacji, przyczyniaja sie¢ do zazegnywania lub
generowania kryzysu/kryzysow. Ponadto istotnym aspektem rozwazan stac sie
powinna proba odpowiedzi na pytanie, na ile nowa formula integracyjna — gover-
nance — rozumiana jako zdolnos¢ administracji publicznej i wiadz politycznych do
formulowania i implementowania polityk publicznych poprzez wlaczanie w proce-
sy decyzyjne grup interesoéw oraz organizacji spolecznych i pozarzadowych, wplywa
na podnoszenie jakosci ustug publicznych, a w efekcie zarzadzania panstwem,
zarowno na poziomie centralnym, jak i regionalnym.

Bazujac na powyzej przedstawionym rozumieniu procesu governance, mozna
wskazac jego trzy charakterystyczne cechy czy zakresy oddzialywania tego zjawiska
na skutecznosc i efektywnos¢ prowadzonej polityki europejskiej. Po pierwsze, decy-
zje podejmowane zar6wno na poziomie europejskim, jak i narodowym, nie s3 jedy-
nie wynikiem dwupoziomowej relacji ksztalttowanej na linii panstwa narodowe —
Unia Europejska (np. koncepcja dwupoziomowej gry Roberta D. Putnama). Gra toczy
sie na wielu plaszczyznach (ponadnarodowej, narodowej, regionalnej i mezostruk-
turalnej), co oznacza, ze w wybranych zakresach, np. w polityce spojnosci, panstwa
dziela swoje wczesniejsze, wylagczne uprawnienia na rzecz wspotdecydowania
z innymi aktorami. Po drugie, ze wzgledu na kolektywny sposéb podejmowania
decyzji, rzady panstw czlonkowskich utracity mozliwos¢ petnej kontroli nad proce-
sem tworzenia europejskiej polityki. Najnizszy wspolny mianownik, ktéry byl pod-
stawa miedzyrzadowych negocjacji, zostaje poszerzony o konteksty regionalne i sek-
torowe, polaczone z rzecznictwem interesoéw. Trzecia cecha zwigzana jest z powol-
nym procesem zacierania sie réznic miedzy sfera wewnetrzna, charakteryzowang
przez uklady hierarchiczne i sferg zewnetrzna, ktora tworzg uklady hetahierachiczne,
zdywersyfikowane. Oznacza to, ze panistwa nie monopolizuja dostepu do europejskiej
sceny, a aktorzy subnarodowi moga wywierac niezalezny wplyw na proces podejmo-
wania decyzji. W tym sensie rzady panstw czlonkowskich zobowiazane s3 niejako
uzgadniac agende z poziomem regionalnym i grupami interesu, gdyz to bedzie decy-
dowalo o legitymizacji zobowiazan zaciagnietych na poziomie europejskim, a w efek-
cie o ich skutecznej i racjonalnej (dla wszystkich stron) implementacjiZ.

W niniejszym artykule autor stara sie zidentyfikowac procesy, ktére majgc swoj
poczatek na szczeblu ponadnarodowym, moga wplywac na zwiekszenie efektywno-
Sci, elastycznosci oraz stylu zarzadzania panstwem. W efekcie tych procesow zarow-
no Unia, jak i panstwa narodowe, powinny w zdecydowanie szybszy i skuteczniej-
szy sposob reagowac na wyzwania i kryzysy. Polem obserwacji bedzie polityka roz-

2 Por. G. Marks, Structural Policy in the European Community, [w:] A. Sbargia (ed.), Europolitics.
Institutions and Policymaking in the 'New' European Community, Washington D.C. 1992,
p. 215ff.
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woju w Polsce, w ramach ktorej ksztaltuja sie nowe formy relacji na linii panstwo
jako centrum polityczne — region oraz podmioty niepubliczne, ktore uczestniczac
w procesach europeizacji, maja mozliwosci wykorzystywania nowych narzedzi
zarzgdzania publicznego, a przez to wpltywania na realne procesy spoleczno-gospo-
darcze. Do narzedzi tych autor zalicza zaréwno te, ktére sa stosowane na szczeblu
europejskim - otwarta metode koordynacji, benchmarking, najlepsze praktyki,
tablice wynikow, ustalanie standardow — jak i te, ktore wykorzystywane sa w zarza-
dzaniu panstwem i regionem — strategie rozwojowe, agencje regulacyjne, sieci regu-
lacyjne, zarzadzanie przez informowanie, porozumienia nieformalne’.
Analizowana w niniejszym artykule polityka rozwoju jest o tyle specyficzna
dziedzing, iz nie jest bezposrednio zwigzana ze zdobywaniem i utrzymywaniem
wladzy, jest zatem raczej policy niz politics. To ta dziedzina dzialania publicznego,
ktora nastawiona jest na inwestowanie i przeprowadzanie zmian strukturalnych,
modernizacyjnych. W efekcie realizacji tej polityki rozwdj jest wynikiem jednoczesnej
dziatalnosci na tym samym terenie r6znych podmiotow wiadzy publicznej, przed-
siebiorstw i poszczegolnych obywateli, uzupelniajacych sie i przyczyniajacych sie do
wzrostu gospodarczego, cywilizacyjnego i kulturowego®. Obecne wyzwania, zwigza-
ne takze z kryzysem swiatowym, wobec ktorych stojg panstwa cztonkowskie, prze-
kraczaja mozliwosci pojedynczych krajow. Aby zatem dzialania nakierowane na roz-
woj mialy wieksze szanse powodzenia, probuje sie je koordynowa¢, a nie uwsp6l-
notawia¢. W tym rozumieniu europeizacja prowadzi panstwa czlonkowskie drogg
integracji pozytywnej, a nie negatywnej, a zatem jest, czy powinna by¢, proaktywna,
antycypujaca, a nie pasywna, bierna. Celem tych dzialan jest bowiem osiagniecie
wspolnych dla catego ugrupowania korzysci strategicznych w dziedzinie bezpie-
czenstwa politycznego, spolecznego i ekonomicznego. Jednoczesnie to region pozo-
staje podstawowym miejscem, w ktorym rozwoj jest stymulowany, a polityka regio-
nalna to istotny element polityki rozwoju UE. W takim rozumieniu Unia (integracja
europejska) daje szanse i tworzy mechanizmy na rzecz zwalczania kryzysu,
a nie jest jego przyczyna, co jest pierwsza hipoteza przedstawianego artykutu.
Polityka rozwoju w Unii Europejskiej, mimo ze pozostaje w obszarze kompeten-
Gji panstw czlonkowskich, jest coraz bardziej ksztaltowana w sposob formalny
i nieformalny na poziomie europejskim. Wspélne wytyczne dla strategii rozwoju
regionalnego, spolecznego czy ekonomicznego, stymulowanie do wymiany doswiad-
czen przez panstwa cztonkowskie czy wreszcie tworzenie mechanizmow finansowa-
nia projektow integracyjnych, daza do zbudowania wspoélnych ram i standardow inte-
gracyjnych w panstwach czlonkowskich, nawet jesli obszar ten nie jest traktatowo
uwspolnotowiony. Zasadnicza kwestia jest odpowiedz na pytanie, na ile panstwa
cztonkowskie s3 w stanie ksztalttowa¢ owe mechanizmy, a nastepnie je wykorzysty-
wac, implementowac¢, co w efekcie ma zapobiega¢ narastaniu kryzysow i dysfunkgji.

3 L. Kolarska-Bobiniska, Wprowadzenie. Nowe metody zarzadzania — moda czy koniecznosc?, [w:]
Eadem (red.), Nowe metody zarzadzania w panistwach Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 8.

4 F. Kuznik, Regionalne i Iokalne aspekty rozwoju spolecznego, [w:] A. Fraczkiewicz-Wronka
(red.), Zarzadzanie publiczne w lokalnej polityce spolecznej, Warszawa 2007, s. 22.
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W przedtozonym artykule autor stawia druga hipoteze, w mysl ktorej glowna
przeszkode w skutecznym realizowaniu polityk europejskich na poziomie krajo-
wym i regionalnym Polski stanowig bariery strukturalne oraz stabos¢ instytucji
publicznych i instrumentéw wdrazania prawa. Zjawiska te mogg prowadzic z kolei
do tezy, zgodnie z ktora brak spojnosci i skoordynowania, zar6wno w aspekcie dia-
gnozowania, ksztaltowania, jak i realizowania polityki rozwoju, oraz brak scisle spre-
cyzowanej strategii panstwowej w zakresie skutecznego zarzadzania rozwojem kraju
moga powodowac dalsza dysfunkcjonalnos¢ w wykorzystaniu nowych metod zarza-
dzania publicznego poprzez wysoce niedostateczne angazowanie aktoréw regional-
nych i niepanstwowych w procesy spoteczno-gospodarcze, co moze byc jedng z zasad-
niczych przeszkod rozwojowych Polski w procesach europeizacji i globalizacji.

1. Governance w dobie kryzysu — ile panstwa, ile UE

Pozostawiajac na boku rozwazania o definiowaniu procesu governance, autor
chciatby sprobowac umiesci¢ 6w proces w perspektywie relacji na linii UE i jej insty-
tucje — panstwo czlonkowskie i jego aktorzy (agencje, regiony, podmioty prywatne).
W swietle poruszanego tematu wazne jest bowiem wskazanie zaleznosci w tych
relacjach, bo to one decyduja o roli i mozliwosciach wykorzystania mechanizmow
europejskiego governance w zapobieganiu i zwalczaniu kryzysow rozwojowych.

Odwotujac sie do formalnego poczatku tego procesu, nalezy przypomnied, iz
w 2001 r. Komisja Europejska w biatej ksiedze ,European Governance"® zapropono-
wala pie¢ glownych kryteriow dobrego rzadzenia, ktore majg odniesienie przede
wszystkim do funkcjonowania polityk europejskich, ale réwniez dotycza poprawy
rzadzenia w panstwach cztonkowskich. Sa to zatem:

1. Otwartos¢ — polegajgca na tym, ze instytucje administracyjne powinny by¢
maksymalnie transparentne dla obywateli i opinii publiczne;j.

2. Partycypacja jako szeroki udziat spoleczenstwa w pracach administracyjnych na
wszystkich poziomach wladz publicznych (multilevel partnership), a takze na
wszystkich glownych etapach realizacji polityk publicznych (tj. w trakcie pro-
gramowania, implementacji i monitoringu). Komisja ktadzie nacisk na udziat
w pracach administracji organizacji spotecznych i pozarzadowych (tzw. dialog
obywatelski) oraz przedstawicieli pracodawcow i zwigzkow zawodowych (tzw.
dialog spoteczny).

3. Odpowiedzialnos¢ — oznaczajgca precyzyjne okreslenie zakresu odpowiedzial-
nosci poszczegdlnych instytucji, a zwlaszcza zapewnienie podzialu wladzy mie-
dzy wladze ustawodawcza i wykonawcza.

4. Efektywnos¢ — dotyczaca poprawy potencjalu administracyjnego (state capaci-
ty) w zakresie skutecznego, sprawnego (tj. bez niepotrzebnej zwloki) realizo-
wania celéw polityk publicznych. Wspomniane kryterium dobrego rzadzenia
obejmuje dwie dodatkowe zasady: po pierwsze, zasade proporcjonalnosci,

> European Commission, European Governance. A White Paper, Brussels, 25 July 2001,
COM(2001) 428 final.
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ktora zaktada, ze instrumenty dostarczania ustug i polityk publicznych beda
proporcjonalne do zaktadanych celow, a wiec realizowane w sposéb opty-
malny i oszczedny; po drugie, zasade subsydiarnosci, wedtug ktérej dziala-
nia wyzszego poziomu administracji s3 jedynie pomocnicze wzgledem dzia-
tan realizowanych na nizszych poziomach zarzadzania, a wiec ich nie zaste-
puja.

5. Spojnosc jako integracja zarzadzania réznymi politykami publicznymi, zaréwno
europejskimi, jak i krajowymi, a takze miedzy réznymi poziomami wiadz
publicznych (w ramach wielopoziomowego systemu rzadzenia — multilevel
governance). Ponadto dotyczy integracji polityk sektorowych i terytorialnych.

W efekcie tych procesow:

* podmioty publiczne i prywatne funkcjonuja w obszarze zréznicowanych
porzadkéw prawnych, w ktorych zasadniczo zmienia sie znaczenie demokra-
tycznego panstwa prawnego,

* nastepuje wzrost znaczenia wladzy symbolicznej (zaufanie, reputacja, partycy-
pacja, legitymizacja), ktora jest rowna wladzy tradycyjnej (sile panstwa),

* wewnetrzna sprawno$¢ podmiotow publicznych oraz prywatnych, a takze
zakres wladztwa symbolicznego decydowac beda jakiego typu dzialania,
a w konsekwencji strategie, przyjmujg owe podmioty, od strategii adaptacyj-
nych (imitacyjnych) do antycypacyjnych,

* wyzej wymieniona strategia bedzie decydowac z kolei o tempie i zakresie zmian
strukturalnych i funkcjonalnych oraz tempie budowania przewag konkurencyj-
nych z jednej strony oraz osiagania spojnosci z drugiej®.

Przedstawione powyzej efekty procesu governance zdaja sie potwierdzac
teze Fritza Scharpfa’, wedlug ktorego proces integracji europejskiej, wykorzystu-
jacy mechanizmy alternatywne do prawa pierwotnego UE, jest efektem strate-
gicznych dziatan podejmowanych przez rzady panstw czlonkowskich, ktore zdaja
sobie sprawe z wzajemnego uzaleznienia, co powoduje, ze europeizacja jest bar-
dziej ,wzajemnym dopasowywaniem sie" niz ,ponadnarodowg centralizacjg”.
Badacz ten, bedac zwolennikiem narodowego imperatywu europeizacji, sugeruje,
iz Unia dysponuje ograniczonymi zdolnosciami regulacyjnymi. Dzieje sie tak dla-
tego, iz regulacja polityk, rynkow, sfer publicznych wymaga politycznej legity-
macji panstw cztonkowskich.

Dodatkowo samo zjawisko tworzenia regulacji stalo si¢ obecnie glowng
areng politycznego przetargu na poziomach europejskim czy narodowym,
zmniejszajac znaczenie polityk redystrybucyjnych®. Potwierdzeniem tego faktu
jest Ow european governance oraz koncepcja lepszego stanowienia prawa (better

 G. Rydlewski, op.cit., s. 44-45.

7 F. W. Scharpf, Notes toward a theory of multilevel governing in Europe, ,Scandinavian Political
Studies” 2001, vol. 24, no. 1, p. 26.

8 M. Thatcher, Analysing regulatory reform in Europe, ,Journal of European Public Policy” 2002,
vol. 9, no. 6, p. 860.
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regulation)®, a takze stopniowy wzrost znaczenia wszystkich narzedzi nowych
metod zarzadzania, jak otwarta metoda koordynacji, komitologia, tablice korelacyj-
ne itp.

Preferowanie mechanizmow rezimu regulacyjnego zwigzane jest z mozliwo-
$cig wlaczenia zdecydowanie wiekszej liczby podmiotéow panstwowych oraz nie-
panstwowych w procesy tworzenia i wdrazania polityk europejskich, a zatem
z tak pozadang legitymacja i partycypacja dla integracji europejskiej. Nowy styl
zarzadzania europejskiego traktowany jest takze jako proaktywny, akcentujacy
negocjacyjny i kooperacyjny charakter zaleznosci i uzgadniania stanowisk wielu
aktorow procesu integracji europejskiej. Ksztaltujacy sie uklad sieciowy, a nie
jedynie policentryczny (wielorzadowy), charakteryzuje sie organiczng forma
organizacji oraz heterarchicznoscig. Organicznos¢ ukladu sieciowego oznacza, ze
proces decyzyjny ulega decentralizacji i rozproszeniu, a koordynacja opiera sie na
zalozeniu wzajemnego dostosowywania sie (self-regulation). Heterarchicznosc
oznacza natomiast, iz agregacja dziatan wystepuje w warunkach istnienia szere-
gu strategicznych i relewantnych centréw i w relacji ,wielu-do-wielu”. Podejmo-
wanie decyzji nastepuje poprzez negocjacje i przetargi pomiedzy autonomiczny-
mi podmiotami, ktore s3 jednak wzajemnie ze soba powigzane celowosciowo
i funkcjonalnie®.

Inng grupe zmiennych, ktore wplywaja na jakos¢ polityki rozwoju poprzez
zmiane relacji miedzy UE, panstwem a regionami, tworza zasady horyzontalne
zarzadzania procesami rozwojowymi wynikajacymi z prawa UE, tj. zasada subsy-
diarnosci oraz zasada partnerstwa (w tym wertykalnego i horyzontalnego). O ile
zasada subsydiarnosci, wdrazana od Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht
z 7 lutego 1992 r., formalnie wzmacnia regiony, o tyle w odniesieniu do zasady part-
nerstwa widoczne jest, szczegblnie w warunkach polskich uregulowan prawnych
i rzeczywistosci implementacyjnej, zjawisko asymetrycznego partnerstwa wertykal-
nego (UE - rzad panstwa cztonkowskiego) kosztem partnerstwa horyzontalnego
(regionalnego i lokalnego). W efekcie ostabia to region i wzmacnia centrum, zarow-
no krajowe, jak i unijne.

Wykorzystywanie opisanych powyzej mechanizméw i narzedzi jest w duzej
mierze zwigzane z przyjetymi i prowadzonymi w danym panstwie politykami regu-
lacyjnymi, a w omawianym przypadku polityka rozwoju. Owo wykorzystanie instru-
mentarium europejskiego wplywa z kolei na tempo modernizacji, sp6jnos¢ teryto-

9 Koncepdja better regulation wytonita sie w ramach prac nad Strategia Lizbonska i odnosita sie do
zmniejszania obciazen administracyjnych, ktore w znaczacym stopniu destrukcyjnie wplywaja na
efektywnos¢ proceséw gospodarczych i spolecznych w krajach czlonkowskich UE. Narzedziami,
ktore powinny zosta¢ wykorzystane w celu lepszego stanowienia prawa, s3: konsultacje spo-
teczne, Ocena Skutkow Regulacji, Standardowy Model Kosztow, deregulacja, Kodeks Dobrej
Praktyki Administracyjnej. Zob. szerzej: Better Regulation in general, strona internetowa Komi-
sji Europejskiej, http://ec.europa.eu/smart-regulation/better regulation/key docs_enhtm#_ br
(data dostepu: 15 listopada 2013).

10°R. Herbut, Polityka regulacyjna jako wymiar governance — nowy kontekst tworzenia polityki
publicznej, materiat niepublikowany (maszynopis), Wroctaw 2013, s. 7.
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rialno-spoteczno-gospodarczg, a takze inkluzje, efektywnosc i skutecznos¢ w obre-
bie danego rodzaju dzialalnosci publicznej. Moze byc¢ takze sktadowa przyczyniajaca
sie do zaistnienia lub narastania kryzysu i to nie tylko ekonomicznego, ale nade
wszystko spolecznego.

2. Kryzys zarzadzania panstwem na przyktadzie regulacji polityki
rozwoju w Polsce

Nalezy sie zastanowi¢, na ile wyzej opisane trendy zarzadzania publicznego sg
obecne w Polsce i w jaki sposob oraz z jakim efektem wplywaja na ksztaltowanie
i prowadzenie polityki rozwoju w naszym kraju. Zgodnie z hipoteza postawiong na
wstepie, w Polsce mamy do czynienia ze stagnacja lub kryzysem regulacji w odnie-
sieniu do polityki rozwojowej, co bez watpienia przyczynia sie do zmniejszenia
tempa modernizacji proceséw zarzadzania krajem w warunkach i przy wykorzysta-
niu narzedzi europejskich. Jakie sg zatem przyczyny tego typu sytuacji w odniesie-
niu do rozwiazan polskich?

Po pierwsze, wynikaja one z uregulowan ustawowych zawartych w Ustawie
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju przyjetej w 2006 r. i znowelizowanej
w 2009 r.!! Zgodnie z jej art. 11-13 ksztaltowanie i monitorowanie strategii dtugo-
oraz $redniookresowych, a takze sektorowych jest przedmiotem rozstrzygniec¢ na
poziomie centralnym, w tym gtéwnie Rady Ministrow, a wiec stanowi element poli-
tyki partyjnej, a nie mysli strategiczne;j.

Po drugie, rola regionéw w zakresie procesow zarzadzania i europeizacji ogranicza
sie tylko do funkcji opiniodawczej i doradczej'?. Na poziomie rzadowym nie ma komi-
tetu, ktory reprezentowatby ich interesy. Ponadto Komisja Wspélna Rzadu i Samorza-
du Terytorialnego (KWRiST) stanowi jedynie ,miekkie" instrumentarium konsultacji,
a nie realnego oddzialywania na polityke publiczng. Emanacjg dominagji tej asyme-
trycznosci zarzadzania jest algorytm podziatu srodkéw europejskich, ktore to w okolo
70% dystrybuowane sg ze szczebla centralnego, a jedynie w 30% z regionalnego®.

Po trzecie, widoczny jest w Polsce niedokonczony proces upodmiotowienia
regionow. W literaturze przedmiotu opisywane sg cztery jego fazy (np. Pierre Bour-
dieu, Anssi Passi)!*. W pierwszej z nich — fazie terytorialnej, w ktérej dominuja kapi-
taly ekonomiczny i polityczny — regiony wyposazane s3 w zakres wladztwa poli-
tycznego oraz budzet/finanse publiczne. W nastepnej fazie — instytucjonalizacji —
mamy do czynienia z kapitatem strukturalnym, czyli tadem instytucjonalnym. Wraz

W Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U. z 2006 r.,
nr 226, poz. 1658 z pozn. zm.

12 Ibidem.

13 Chodzi tutaj o wysokos¢ alokacji dostepnej dla Polski ze srodkéw polityki spojnosci na lata
2007-2013 i jej dystrybucje przez instytucje szczebli centralnego oraz regionalnego.

4 A. Paasi, Deconstructing regions: notes on the scales of spatial life, ,Environment and Planning
A" 1991, vol. 23, no. 2, p. 239-256; P. Bourdieu, Cultural reproduction and social reproduction,
[w:] R. Brown (ed.), Knowledge, Education, and Cultural Change, London 1973, p. 85.
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z okresleniem celow rozwojowych tworzy on podstawy do dzialan rozwojowych.
Nastepng w kolejnosci jest faza symboliczna, w ktorej najwazniejsza role odgrywaja
kapitaly kulturowy i relacyjny, a zatem mozliwos¢ budowania partnerstw, delegacja
uprawnien wiadczych, czyli elementy dyspersji wtadzy i kooperacji. Ostatnig faza
jest tzw. pelna instytucjonalizacja, ktora skupia wszystkie powyzsze kapitaly
i w wyniku ktérej powinien wytworzy¢ sie wysokiej jakosci kapital spoteczny, co
z kolei daje mozliwos¢ budowania marki regionu (imago regionis), czyli kreowania
powiazan na szczeblu miedzyregionalnym, w tym gtéwnie miedzynarodowym?.

Wspomniana jakosc kapitatu spolecznego oraz pelna instytucjonalizacja (zako-
rzenienie) decyduja w nastepstwie o efektywnosci instytucji rozproszonego zarza-
dzania publicznego, na ktére sktadaja sie trzy elementy!®:

* struktura zarzadzania — powolywanie i struktura odpowiedzialnosci, tradycja
administracyjna, narodowe style regulacji,

* metoda zarzagdzania — zasady zarzadzania w sferze zasobow finansowych i ludz-
kich, kultura polityczna, konfrontacyjny lub koncyliacyjny typ relacji, formalne
lub nieformalne reguly gry,

* autonomia decyzyjna — zakres samodzielnosci, umocowanie prawne: model
kontraktowy, wynikowy, dtugofalowy.

W praktyce dzialan publicznych istniejg jednak czeste przypadki ptytkiego
zakorzenienia aksjonormatywnego, plytkiej instytucjonalizacji i niesprawnego pan-
stwa. Przyczyn tego stanu rzeczy moze byc kilka: zbyt krotki okres wylaniania sie
mechanizméw demokratycznych i socjalizacji demokratycznej, silne grupy interesu,
tradycja administracyjna i typ kultury politycznej, dominujace dyskursy, hierarchia
agend zmian cywilizacyjno-spotecznych itp. Opisywane desygnaty wskazuja wow-
czas na zle zarzadzanie (bad governance)V. Z tym jego stylem mamy do czynienia
woweczas, gdy czynnik inicjatywny nie jest oddzielony od czynnika wykonawczego,
a wiec polityka zaczyna taczyc¢ w sobie elementy zwiazane ze zdobyciem i utrzyma-
niem wladzy (politics) oraz z zarzadzaniem w sferze okreslonego zespolu zadan
publicznych (policy). W efekcie mamy silne zaangazowanie si¢ panstwa (centrum
politycznego) w procesy regulacji, dominacje modelu mocodawca-agent (principal-
agent) w miejsce modelu agencji powierniczej w tworzeniu instytucji niewiekszo-
sciowych, dominacje opcji centralistyczno-wyrownawczej kosztem decentralistycz-
no-prokonkurencyjnej, a zatem fasadowos¢ zarzadzania publicznego. Zjawisko to
w literaturze okreslane jest jako ,cien hierarchii” (shadow of hierarchy) i wymaga
znoéw stosowania mechanizméw zwiazanych z rzagdzeniem imperatywnym, a nie
z zarzadzaniem interaktywnym!s,

15 A. Ggsior-Niemiec, Pole, habitus i imagio regionis: propozycja alternatywnego podejscia do ana-
lizy regionu, ,Studia Regionalne i Lokalne" 2004, nr 4(18), s. 27-32.

16 K. Szczerski, Administracja publiczna w modelu zarzadzania wielopasmowego, Natolin 2005,
S. 42-44.

17 H. Izbebski, Fundamenty wspolczesnych panistw, Warszawa 2007, s. 39.

18 T, Borzel, Nowe metody zarzadzania a rozszerzenie Unii Europejskiej — paradoks podwdjnej sfa-
bosci, [w:] L. Kolarska-Bobinska (red.), op.cit., s. 82-87.
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Po czwarte wreszcie, proces europeizacji w warunkach polskich podporzadko-
wany jest logice ilosciowej, a nie jakosciowej, a zatem jest bardziej funkcjonalny niz
celowosciowy. Wplywa to na splycenie, mechanicznos¢ proceséw kreowania polity-
ki strategicznej panstwa. Mamy do czynienia ze swego rodzaju przemoca struktu-
ralng plynacg z poziomu subnarodowego. Zjawisko to polega na mechanicznym
dopasowywaniu sie do wytycznych europejskich w imie absorpcji mozliwie jak naj-
wiekszej ilosci srodkow strukturalnych. Powoduje to, ze w modelu rozwoju naste-
puje oparcie o wytyczne egzogenne, ktore w niedostatecznym jedynie stopniu wpa-
sowujg sie¢ w potrzeby i mozliwosci endogenne. W warunkach polskich wydaje sie,
ze zbyt szybko zrezygnowano z poglebiana proceséw transformacji, a zarazem zasta-
piono je procesami modernizacyjnymi. Sytuacje te Witold Morawski opisuje jako
zawezenie kontekstu modernizacyjnego®. Przejawia sie to w preferowaniu inwe-
stycji i projektow o charakterze ekonomicznym czy infrastrukturalnym (proiloscio-
wym), a w zdecydowanie mniejszym stopniu organizacyjnym czy spotecznym (pro-
jakosciowym). Innymi cechami charakterystycznymi tego zjawiska sg3: staby efekt
trwatosci lub jego brak (czyli problem z dtugofalowymi skutkami projektu, utrzy-
mujacymi sie do pieciu lat po zakonczeniu finansowania ze srodkow strukturalnych
UE), staba, wylacznie projektowa, a nie systemowa ewaluacja oraz niska zdolnos¢ do
dzialan korygujacych, naprawczych.

Skutkiem wyzej wymienionych czynnikéw jest niska sprawnos¢ panstwa.
W tym kontekscie warto przytoczy¢ dwa rankingi. Pierwszym z nich jest wskaznik
potencjatu pafistwa przygotowywany przez Bank Swiatowy. Wedtug danych za 2009 r.
Polska ze wspolczynnikiem 0,52 zajmuje 25. miejsce wsrod panstw cztonkowskich,
przy sredniej dla UE 1,2. Najlepsze wyniki osiagaja panstwa skandynawskie, ktore
uzyskuja wskazniki o wartosci 2,2. W ramach omawianego indeksu mierzona jest
jakosc stuzby cywilnej, ustug publicznych oraz formulowania i wdrazania polityk
publicznych, a takze wiarygodnos¢ rzadu. Kolejnym z parametréw jest wskaznik
dobrego rzadzenia przygotowywany réwniez przez Bank Swiatowy. W skali od +2,5
do -2,5 ocenia sie w jego ramach szesc elementéw, tj. prawo wyrazania opinii, jakos¢
stanowionego prawa, polityczng stabilnos¢ i brak przemocy, rzady prawa, efektyw-
nos¢ administracji publicznej oraz kontrole korupcji. Wedtug danych za 2011 r. Pol-
ska osigga najstabsze wyniki, czyli ponizej +1,00, w czterech z szesciu wskaznikow,
tj. jakosci regulacji (+0,96), rzadach prawa (+0,73), efektywnosci administracji
publicznej (+0,68) oraz kontroli korupgji (+0,51)%°. Oznacza to, ze z punktu widze-
nia nowych wymogow zarzadzania publicznego zaré6wno sprawnos¢ administracji,
jak i zaufanie do wspotdzialania z nia, powodujg, ze malo prawdopodobne jest
wdrazanie mechanizméw zarzadzania rozproszonego.

Z powyzszych przeslanek wynika takze niska zdolnos¢ i niewielki udzial pod-
miotéw prywatnych (niepanstwowych) w procesach zarzadzania rozwojem kraju

19 W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spoteczeristwo — gospodarka — polityka, Warszawa 1998,
s. 17-18.

2 Country Data Report for Poland, 1996-2012, strona internetowa Banku Swiatowego,
http://info.worldbank.org/governance/wgi/pdf/c177.pdf (data dostepu: 15 listopada 2013).
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i regionu, wyrazajaca sie w tzw. paradoksie podwojnej stabosci. Paradoks ten, opi-
sany przez Tanje Borzel, polega na tym, iz im bardziej podmioty publiczne zmuszo-
ne s3 ze wzgledu na procesy europeizacji oraz ograniczonos¢ zasobéw do podziatu
kompetencji z podmiotami niepanstwowymi, tym bardziej jest to niemozliwe ze
wzgledu na niskie wskazniki zaangazowania spotecznego, wysoki poziom nieufno-
Sci, niska socjalizacje podmiotéw niepanstwowych czy wreszcie ich brak doswiad-
czenia. Stabosc struktur panstwowych wzmacniana jest brakami sektora prywatne-
go, ktore wykazuja deficyty wspolnego i akceptowalnego przywoédztwa i udzialu
w zyciu publicznym. Wynika to z ciggle mtodego, niedojrzalego systemu gospodar-
ki wolnorynkowej, w wyniku ktorego sektor biznesu nie osiagnal fazy nasycenia,
a zatem nie jest zainteresowany czy sklonny do dzialan na rzecz spotecznosci (pro
publico bono). Ponadto w relacjach wiadza polityczna — sektor biznesu widoczny
jest wspomniany juz fenomen ,cienia hierarchii”, czyli narzucania decyzji wtad-
czych rozstrzyganych przez podmioty panstwowe. To zjawisko wynika ze stabosci
dziatan wspolnych podmiotow prywatnych oraz z genealogii polskich elit bizneso-
wych, ktore to swoj rodowod w znaczacej wiekszosci (87%) wywodza z czasow sys-
temu niedemokratycznego. Z powyzszych powodoéw osoby te sa mniej sktonne do
zachowan transgresyjnych, a zatem do przechodzenia z zarzadzania imperatywnego
na formy zarzadzania interaktywnego. Wspomniane cechy polskich elit bizneso-
wych opisuja Edmund Wnuk-Lipinski, Krzysztof Jasiecki i Juliusz Gardawski?'.

Ostatnig staboscig zarzadzania publicznego w relacjach centrum - regiony jest
zauwazalna sladowa ilos¢ publicznych i prywatnych think thankéw na poziomie
regionalnym, zajmujacych sie zarzadzaniem strategicznym czy planowaniem. Wia-
dza regionalna takich organizacji nie potrzebuje, bo i tak nie ma gdzie ich wykorzy-
stac. Dokumenty strategiczne sa wypracowywane i konsultowane z ,dyzurnymi dys-
kutantami”. W efekcie skutkuje to ich splyceniem oraz formalng i powierzchowna
warstwa diagnostyczna.

Podsumowanie — wnioski i rekomendacje

Zmiana powyzej opisanej sytuacji wymaga podjecia zar6wno dziatan formal-
nych (prawnych), jak i nieformalnych (spoteczno-organizacyjnych). Do zakresu dzia-
tan formalnych mozna zaliczyc:

* ustawowe wzmocnienie realnego wplywu KWRIST na polityke rzadowa
w zakresie przedsiewzie¢ europejskich (polityki europejskiej). Regiony winny
by¢ traktowane jako wspélpartner, a nie dyskutant,

* prawne, a nade wszystko realne wzmocnienie glosu regionéw w odniesieniu
do tworzenia strategii sredniookresowych i sektorowych opisywanych w Usta-
wie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,

21 E. Wnuk-Lipinski (red.), Elity w Polsce, Rosji i na Wegrzech, Warszawa 1995; K. Jasiecki, Elita
biznesu w Polsce. Drugie narodziny kapitalizmu, Warszawa 2002; ]. Gardawski, Prywatna przed-
siebiorczos¢ 1II Rzeczypospolitej, [w:] W. Morawski (red.), Modernizacja Polski. Struktury —
agencje — instytucje, Warszawa 2010.
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* wprowadzenie rzadowo-samorzadowych paktéw programowania polityki roz-
woju,

* utworzenie centrum analitycznego zarzadzania krajem. Owa organizacja nie
powinna mie¢ charakteru rzagdowego, gdyz jak wynika z prac Zespotu Doradcow
Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, aktywnos¢ tego ciala jest mocno pod-
dana rygorom politycznym, a ponadto wiaze si¢ z zasadg dyskontynuacji, wedle
ktorej po zakonczeniu kadencji politycznej i zmianie rzagdu nastepuje takze
zmiana zasad, skladu i sposobow dziatania owego zespotu,

* wypracowanie nowych instrumentéw koordynagcji strategii regionalnych i sek-
torowych. Uwaga ta dotyczy glownie strategii sektorowych, ktore na szczeblu
regionalnym i centralnym zyja niejako ,swoim zyciem".

Z kolei do zadan w sferze nieformalnej zaliczy¢ mozna:

* wzmocnienie znaczenia polityki europejskiej i instrumentéow zarzadzania
publicznego poprzez ksztaltowanie publiczno-prywatnych think thankéw,

* ksztalcenie analitykow strategii regionalnych i panstwowych w zakresie stu-
diow podyplomowych, czego zapowiedz znajdujemy chocby w utworzeniu
nowej dyscypliny naukowej, czyli nauk o polityce publicznej,

* poglebianie edukacji zwiazanej z budowaniem tozsamosci regionow i to od naj-
mlodszych lat ksztatcenia podstawowego,

* budowa kultury konsensusu w miejsce tak powszechnie zauwazalnej strategii
konfrontacji w sprawach odnoszacych sie do zarzadzania publicznego.

Wszystkie wyzej zasygnalizowane kwestie, odnoszace sie do ksztaltowania
strategii regionalnych, centralnych i sektorowych, a w konsekwencji zaliczane do
zakresu zarzgdzania publicznego, powodujg koniecznos¢ zaglebiania sie w te
sfere, aby moc mobilizowac¢ wlasciwe zasoby, budowac realne scenariusze rozwo-
ju oraz skutecznie wdrazac i jednoczesnie wspotksztaltowacé pojawiajace sie pro-
cesy rozwojowe. W innym przypadku realnym stanie sie scenariusz ciagglego doga-
niania, adaptacyjnosci i wyczerpywania sie prostych zasobow i przewag kompara-
tywnych. Wazne jest jednak, aby wszelkie zmiany byly wpisane w kontekst (zako-
rzenione), aby ewolucyjnie rekonfigurowaly rzeczywistos¢, wykorzystujac przy
tym procesy wspoldziatania, uczenia sie i dyfuzji.

Reasumujac, integracja europejska i stale usprawniany w jej toku proces euro-
pean governance moze by¢ szansa na modernizacje proceséw zarzadzania pan-
stwem i regionem. Moze tez dawa¢ nowe atuty rzagdowi panstwa czlonkowskiego
w odniesieniu do prowadzenia polityki europejskiej opartej o sprawnos¢, efek-
tywnosc i legitymizacje. Mozna zatem zaryzykowac twierdzenie, ze zjawisko good
governance poszerza kontekst panstwa w procesach europeizacji, a wlasciwie
wykorzystane bedzie decydowalo o rozwoju panstw i regionow. To wlasnie w tego
typu procesach europejskich, jak governance czy better regulation, panstwa czlon-
kowskie, uczac sie wzajemnie od siebie, mogg podlega¢ procesom konwergencji
instytucjonalnej, ktora jest kluczowym warunkiem konwergencji gospodarczej
i spolecznej dla calej UE. Wydaje sie zatem, ze neoinstytucjonalna formuta gover-
nance moze stac sie swego rodzaju nowym, wspolczesnym typem spill-over i plat-
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forma wczesnego identyfikowania i zapobiegania kryzysom zaufania czy partycy-
pacji dla panstw cztonkowskich i samej UE.

Streszczenie

W artykule przedstawione zostaly gtéwne aspekty zwiazane z zarzadzaniem
panstwem w ramach obecnie przebiegajacych proceséw europeizacji. Rozwa-
zany problem dotyczy wplywu polityki rozwoju, Scisle zwigzanej z polityka
regionalna, na takie aspekty funkcjonowania panstwa, jak efektywnosc,
sprawnos¢, partycypacja. Calos¢ dziatan zwiazanych z polityka rozwoju, wpi-
suje sie w proces governance oraz polityke lepszych regulacji (better regula-
tion), ktore s3 realizowane na poziomie europejskim od lat 90. XX w. Wskaza-
no na gtowne bariery zwigzane z pobudzaniem proceséw zarzadzania rozwo-
jem regionu i panstwa na przykltadzie rozwigzan polskich. W artykule zawarto
takze wnioski i rekomendacje, ktorych realizacja wzmacniataby wspotprace na
linii centrum - region, a w konsekwencji mogltaby wplynac na wiekszg spraw-
nos¢ instytucji publicznych. Kwestie zarzadzania nowymi politykami publicz-
nymi, do jakich nalezy bez watpienia polityka rozwoju, bedg w przyszlosci
decydowaty o absorpcji funduszy europejskich, a przede wszystkim efektach
postrzeganych przez pryzmat jakosci i trwalosci realizowanych przedsiewziec.
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Kryzys jest obecnie immanentng cechg Unii Europejskiej. Problemy
finansowe Grecji, Irlandii, Portugalii i Hiszpanii, wysoki poziom zadtuzenia
publicznego (...) wskazuja, ze znajduje sie ona w kryzysie ekonomicznym.
Spory dotyczace pogtebienia unii gospodarczej i walutowej, powotania unii
politycznej oraz deficyt demokracji dowodzg istnienia kryzysu
instytucjonalnego. Coraz gfosniej podnoszony postulat geometrycznej
integracji, czestsze sieganie do mechanizmu wzmocnionej wspoéfpracy czy
zawarcie paktu fiskalnego pokazujg kryzys solidarnosci panstw
cztonkowskich. Brak uregulowania procedury uchwalania aktéw
delegowanych, deformalizacja procesu prawodawczego (...) informujg
o kryzysie legislacyjnym. Wreszcie spadek poparcia dla UE oraz wzrost
nastrojow populistycznych generuje kryzys tozsamosciowy. Trudna sytuacja
Unii w wielu aspektach jest zatem bezsprzecznym faktem.

Czy wymienione obserwacje oznaczaja, ze cata Unia jest w kryzysie? Czy
moze dominuje on tylko w kilku obszarach i panstwach cztonkowskich,
podczas gdy Unia jako catos¢ znajduje sie w dobrej kondycji? Préba
odpowiedzi na powyzsze pytania to wtasnie gtéwna idea oddanej w Panstwa
rece ksigzki (...)
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