Nr 7 ROCZNIK INTEGRACIJI EUROPEJSKIEJ 2013

ROZPRAWY I ARTYKULY

TOMASZ GRZEGORZ GROSSE

Warszawa

O zmianie instytucjonalnej w Europie
w okresie kryzysu

Wprowadzenie

Kryzys polityczny 1 gospodarczy, z jakim zmaga si¢ Unia Europejska (UE) przy-
najmniej od 2008 roku, a ktory nabratl intensywno$ci wraz z klopotami strefy euro
w 2010 roku — jest okazjaq do wprowadzania zmian instytucjonalnych. Maja one z jed-
nej strony ustabilizowac sytuacj¢ gospodarcza oraz usprawnic zarzadzanie gospodarka
w ramach Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW) i w catej UE. Z drugiej strony sa oka-
zja do rekonfiguracji systemu politycznego, w tym m.in. zmiany ustroju politycznego
panujacego w jednoczacej si¢ Europie.

W kontekscie tych zmian warto przywotac¢ popularna w politologii amerykanskiej
koncepcje ,,przerywanej rownowagi” (punctuated equilibrium) lub punktualizmu
(Baumgartner, Jones, 1993; Cohen, 2012). Jest ona coraz czgsciej aplikowana w stu-
diach europejskich (Princen, 2012). Wedhlug niej zmiany zachodzace w okreslonych
systemach (poczynajac od biologicznych, przez spoteczne i konczac na politycznych
lub geopolitycznych) — sa najczesciej inkrementalne, a wige stopniowe i powolne, gdyz
ograniczane przez szereg uwarunkowan wystepujacych w danym systemie. Jednak od
czasu do czasu, najczesciej pod wpltywem sytuacji kryzysowej — dochodzi do bardziej
gwattownych i radykalnych zmian.

Przyktadem zmian inkrementalnych w systemie politycznym jednoczacej si¢ Euro-
py moze by¢ stopniowe wzmacnianie roli politycznej instytucji technokratycznych
isadowniczych. Opieralo si¢ to na rozwoju ,,systemu regulacyjnego” w Europie, a wigc
zwigkszaniu skali oddziatywania unijnego prawa oraz wtadzy sadoéw europejskich nad
jego interpretacja (Majone, 1996). Podstawowe znaczenie miala tutaj zasada suprema-
cji prawa unijnego nad krajowym oraz bezposredni skutek prawa europejskiego w prawie
krajowym. Zdaniem specjalistéw byly one zaczerpnigte z konstytucyjnego porzadku
panstw federalnych, ktére wprowadzaja hierarchi¢ prawna migdzy szczeblem federal-
nym i krajowym (Phelan 2011; Kabat-Rudnicka, 2010, s. 82, 114). Sady konstytucyjne
petnia we wspomnianych panstwach funkcjg straznika integralno$ci oraz obroncy pod-
stawowych praw w ramach catej federalnej wspolnoty politycznej. W przypadku Unii
nie ma jednak ani wspdlnoty politycznej na szczeblu UE (demos), ani panstwa federal-
nego o wyksztatconych instytucjach demokratycznych. Unia nie posiada nadal takich
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atrybutow federacji, jak scentralizowana polityka fiskalna, ani autonomicznych wzgle-
dem panstw cztonkowskich zrédet finansowania. Nie ma policji, wigzien, armii, ani
odpowiednich kompetencji w zakresie polityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony.
Przede wszystkim nie posiada kompetencji-kompetencji, czyli nie moze samodzielnie
okresla¢ zakresu wtasnych uprawnien, co oznacza, ze nie jest suwerenna (Kabat-Rud-
nicka, 2010, s. 110-111). Dlatego tez zasada supremacji cho¢ wprowadzata ustroj fede-
racyjny na plaszczyznie regulacyjno-sadowniczej w Europie, to jednak czynita to bez
jednoczesnego przeniesienia wladzy 1 suwerennos$ci politycznej na szczebel Unii i bez
uwzglednienia podstawowych zasad demokratycznych. Wraz z rozwojem integracji
faktycznie przesuwano wladzg polityczna od demokratycznych wspdlnot narodowych
i ich przedstawicieli wylonionych w wyborach powszechnych w kierunku instytucji
technokratycznych i sedziowskich w UE, ktore nie maja odpowiedniej legitymacji de-
mokratycznej. Byta to wazna tendencja ustrojowa, ktoéra mozna okres$li¢ jako dazenie
do ,.federacji technokratyczne;j”.

Koncepcja ,,przerywanej rownowagi” przypomina nieco moje rozwazania, ktore
prowadzitem jeszcze przed wybuchem obecnego kryzysu (Grosse, 2008). Dowodzitem
wowczas, ze zmiany w procesach integracji europejskich maja od wielu lat posta¢ po-
wolnego zwigkszania kompetencji instytucji wspdlnotowych, co jest okreslane mia-
nem competence creep i nawiazuje do stopniowego rozwoju ‘systemu regulacyjnego’
w Europie (Pollack, 2000, s. 5, 19-38; Princen, Rhinard, 2006, s. 11, 19-32). Jest to
przerywane przez cykliczne kryzysy, ktore niejednokrotnie przynosza radykalne zmia-
ny, nazwane przeze mnie ‘przetomem instytucjonalnym’. Przed 2008 rokiem obserwo-
watem jak zmiana inkrementalna stopniowo tracita impet. Byto to m.in. spowodowane
rosnaca nieche¢cia rzadow narodowych do dalszego delegowania uprawnien do instytu-
cji europejskich, zwtaszcza technokratycznych. Jednoczes$nie wskazywatem na to, ze
w Europie nie ma warunkéw do dokonania ‘przetomu instytucjonalnego’ w kierunku
federacji demokratyczne;.

Bez wzgledu na to, czy zmiana instytucjonalna w Europie odbywa si¢ w sposob
stopniowy, czy radykalny — o jej sukcesie coraz czgéciej decyduje dyplomatyczna dys-
krecjonalno$¢, unikanie transparentnosci i upolitycznienia wyborczego. To wlasnie
dlatego elity europejskie unikaja poddawania kolejnych traktatow pod werdykt wybor-
cow w referendach (Statham, Trenz, 2013, s. 965-980). Uznaja bowiem, ze ten typ
upolitycznienia spraw europejskich moze zaszkodzi¢ zmianie instytucjonalnej w Euro-
pie, czego do$wiadczono przy okazji ratyfikacji projektu traktatu konstytucyjnego
w roku 2005, a takze innych traktatow w Irlandii (gdzie jest konstytucyjny wymog raty-
fikacji tych umow na drodze powszechnego referendum).

Mozna w tym miejscu przypomnie¢ stynng ksiazke Craiga Parsonsa (2003), ktory
twierdzit, ze integracja dokonana zostala przez elity transnarodowe dziatajace bez od-
powiedniej aprobaty wyborcow, a nawet dazac do stopniowego odejécia od panstw na-
rodowych w kierunku federacji europejskiej. Potwierdza to w cze$ci inny badacz
zajmujacy si¢ poczatkami integracji na Starym Kontynencie. Sebastian Rosato zgadza
si¢ z pogladem, ze zarowno Europejska Wspdlnota Wegla 1 Stali (1951), jak 1 Europej-
ska Wspolnota Gospodarcza (1957) byty dzietem waskich elit politycznych, ktore de-
cydowaty bez szerszych konsultacji spotecznych i politycznych (Rosato, 2011, s. 12,
101). Niemniej nie byto ich celem ograniczanie panstw, ale przeciwnie — wzmocnienie
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ich potegi dzigki instrumentom europejskim, a takze w miar¢ mozliwosci poddanie ich
kontroli zasobow gospodarczych krajow sasiednich.

W tych warunkach nie dziwi, ze Unia boryka si¢ z problemem deficytu demokra-
tycznego. Jednoczesnie w kryzysie mozemy dostrzec zaskakujaca sytuacjg. Ot6z wzrasta
upolitycznienie spraw europejskich, rozumiane jako wigksze zainteresowanie polity-
kéw narodowych 1 krajowej opinii publicznej dla decyzji podejmowanych w Europie.
Jest to czynione w imi¢ zmniejszenia deficytu demokratycznego istniejacego na szcze-
blu unijnym. Przynosi to jednak odwrotne skutki od zamierzonych. Blokuje bowiem
reformy i dzialania antykryzysowe, zwlaszcza redystrybucyjne (tj. przenoszace fundu-
sze podatnikow z jednych panstw do drugich), albo ustrojowe. W ten sposéb Europa
potrzebujaca zwigkszenia demokracji dla wprowadzenia niezbgednych zmian instytu-
cjonalnych, ma problem z tym, ze wzrost demokratycznej kontroli na szczeblu narodo-
wym przyczynia si¢ do paralizu decyzyjnego i utrudnia reformy. Dowodzi to niemocy
systemu politycznego wystepujacego w Europie i trudnosci dokonania przetomowych
zmian instytucjonalnych (Offe, 2013). Podpowiada réwniez politykom ryzykowna
droge dla reformowania Unii tj. bez udziatu opinii publicznej, poprzez omijanie obo-
wigzujacego prawa, kosztem demokratycznych procedur i stabszych aktorow politycz-
nych. Przypomina to nieco ,,aksamitny zamach stanu”, ktéry jest wprawdzie skuteczny,
ale niezbyt demokratyczny.

Specjalisci coraz cze$ciej dostrzegaja problem decydowania na szczeblu europej-
skim, w tym w zakresie reform instytucjonalnych (Cross, 2013). Polega on na swoistej
wymianie (frade-off) migdzy transparentno$cig i towarzyszacym jej upolitycznieniem
a efektywnos$cia podejmowania decyzji (ktore jest tatwiejsze w cieniu negocjacji dy-
plomatycznych i bez polaryzacji stanowisk towarzyszacych upolitycznieniu dokony-
wanych reform). Wybitni znawcy problematyki europejskiej i jednoczesnie mocno
zaangazowani w powodzenie tego projektu politycznego uznaja, ze jesli dochodzi do
konfliktu migdzy konieczno$cig reform a ztamaniem obowiazujacego prawa (narodo-
wego badz europejskiego) — nalezy wybra¢ reformy (Beck, 2013, s. 31-32). Dlatego
celem niniejszego artykutu jest przyjrzenie si¢ blizej temu zagadnieniu. Czy zmiany in-
stytucjonalne w ramach integrujacej si¢ Europy sa coraz cz¢sciej dokonywane metoda
niedemokratyczna, co jest warunkiem ich skutecznosci? Czy bez wzgledu na to, czy sa
one stopniowe (inkrementalne), czy radykalne — sa dokonywane w wyniku nieformal-
nego i dyskrecjonalnego porozumienia w tonie waskich elit politycznych i urzedni-
czych, ale ponad glowami obywateli? Czy mozna odwotywa¢ si¢ do demokracji
narodowej bez szwanku dla postgpow integracji na Starym Kontynencie? Jesli efek-
tywnym sposobem wprowadzania zmian ustrojowych jest ‘aksamitny zamach stanu’
—to jakie niesie to zagrozenia dla projektu europejskiego w dtuzszym horyzoncie czasu?

Przyklad historyczny

Na poczatku zamierzam przyjrzeé si¢ zmianom instytucjonalnym podejmowanym
przed wybuchem kryzysu w 2008 roku. Wybrany przeze mnie przyktad dotyczy proce-
su zmian traktatowych, ktore miaty by¢ w zatozeniu szybkie i1 radykalne, a w istocie
okazaty si¢ stosunkowo tagodne i dtugotrwate. Prowadzily jednak do rekonfiguracji
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wiadzy w Europie m.in. na korzys$¢ najwigkszych panstw cztonkowskich i byty odpo-

wiedzia przede wszystkim na znaczace poszerzenie Wspolnoty w latach 2004—2007.

Omawiane zmiany zostaly zainicjowane w polowie lat 90-tych ubiegtego wieku
i trwaly przez kilkanascie lat, az do wejscia w zycie traktatu z Lizbony (w grudniu
2009 roku). W migdzyczasie wprowadzono traktat z Amsterdamu (podpisany w 1997
roku) i Nicei (podpisany w 2001 roku), ktorych rezultaty zostaty uznane przez wigk-
szo$¢ panstw — za niewystarczajace lub wrecz rozczarowujace. Wkrotce rozpoczeto
prace nad kolejna zmiana traktatowa. Po deklaracji z Laeken (2001) i nieudanej konfe-
rencji migdzyrzadowej zwotano Konwent (2002-2003), a pdzniej kolejna konferencjg
migdzyrzadowa (2004), ktora wypracowata ostateczna tre$¢ traktatu konstytucyjnego.
Pomimo fiaska referendow ratyfikacyjnych we Francji i Holandii (2005), ponownie
podjeto prace nad zmiang traktatowa. Kolejna konferencja migdzyrzadowa, powotana
w 2007 roku, wypracowala ostateczne zatozenia zmiany instytucjonalne;j.

Doswiadczenie kilkunastu lat wprowadzania zmian traktatowych w Europie wska-
zuje na wiele rozlicznych przeszkod dla tego procesu. Pokazata to analiza kolejnych eta-
péw tego procesu przeprowadzona przez zespot naukowcow pod kierunkiem Georga
Tsebelisa (Finke, Konig, Proksch, Tsebelis, 2012). Jest to bodaj najlepszy specjalista od
analizy instytucjonalnej, tworca metody badawczej zorientowanej na identyfikacje
aktorow blokujacych mozliwosci podejmowania decyzji (Tsebelis, 2002). Wspomnia-
ny zespot badawczy wskazal na dwa gtowne czynniki, ktéore umozliwity dokonanie
zmian traktatowych — pomimo pigtrzacych si¢ trudnosci:

— po pierwsze, zapewnila to determinacja wigkszosci popierajacej zmiany instytucjo-
nalne, pod kierunkiem dwoch najwigkszych panstw: Francji i Niemiec;

— po drugie, zmiany byly mozliwe w wyniku przynajmniej dwoch manipulacji poli-
tycznych, ktore w powazny sposob naginaly istniejace prawo europejskie i odby-
waly si¢ kosztem demokratycznych procedur oraz interesow stabszych panstw
cztonkowskich.

Zmiany systemowe sg wigc mozliwe w Europie, ale tylko wowczas, kiedy zgod-
nie popieraja je Francja i Niemcy, a takze kiedy odbywaja si¢ niemal w wyniku ,,aksa-
mitnego zamachu stanu”, a wigc poprzez ogromna presj¢ polityczna, omijanie
istniejacego prawa, kosztem demokratycznych procedur i stabszych aktorow poli-
tycznych. Proces zmian traktatowych byt wspierany przez elity brukselskie, a wigc
urzednikow, prawnikow, lobbystow i dziennikarzy, ktorzy na co dzien ‘zyja’ z inte-
gracji europejskiej. Mozna okres$li¢ ta grupg jako interesy transnarodowe lub wrecz
ponadnarodowe. Jednak stanowity one jedynie wsparcie dla dwoch ,,Jokomotyw”, kto-
re ciagnely zmiany w pozadanym przez siebie kierunku. Nalezy podkresli¢, ze
gtowne role przypadty aktorom stricte rzadowym, reprezentujacym dwa najwigksze
panstwa czlonkowskie.

U podtoza ich determinacji wobec zmian instytucjonalnych stalo poszerzenie UE na
wschod, a wigc zwigkszenie liczby panstw cztonkowskich do 27. W tak duzej grupie
wplywy polityczne dwdch najwigkszych panstw wyraznie stably. Zmniejszala si¢ takze
mozliwos¢ sterowania sprawami europejskimi zgodnie z interesami tej dwdjki. Reguty
podejmowania decyzji przyjete w Nicei utrudniaty procedowanie w instytucjach Rady.
Wspomniana ,,blokada decyzyjna” w sposob posredni wzmacniata inne instytucje eu-
ropejskie, przede wszystkim wladz¢ urzgdnikow i sedziow. To wlasnie w tym okresie
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zaobserwowano najwigksza ekspansj¢ integracji europejskiej w oparciu o wysoka ak-
tywnos$¢ Komisji Europejskiej 1 interpretacje traktatéw dokonywana przez Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci (nazwany pdzniej Trybunatem Sprawiedliwosci UE). Tym
samym zwigkszal si¢ deficyt legitymacji demokratycznej, gdyz Wspolnota rozwijala
si¢ w wyniku dziatan podejmowanych przez instytucje niemajace odpowiedniego man-
datu politycznego (Finke, Konig, Proksch, Tsebelis, 2012, s. 28-61).

Determinacja najwigkszych panstw, aby odejs¢ od traktowego ,,status quo” byta
wigc wiodacym czynnikiem zmian. Chodzito o odbudowe wptywdow politycznych tej
dwojki w instytucjach europejskich, w tym zwigkszenie decyzji w oparciu o mechaniz-
my migdzyrzadowe. Chodzilo réwniez o ograniczenie wptywdw europejskich urzgdni-
kéw 1 sedzidw na kierunki procesu integracyjnego. Wiasnie dlatego szermowano
argumentem odbudowy legitymacji politycznej na szczeblu unijnym. Chodzito przy
tym nie tyle o zwigkszenie ogdlnego znaczenia wyborcéw w procesach decyzyjnych,
ale zwlaszcza tych wyborcow, ktdrzy pochodza z najwigkszych panstw europejskich.
To wyborcy z tych krajéw mieli bowiem uzyska¢ najwigkszy wplyw decyzyjny w Ra-
dzie oraz Parlamencie Europejskim.

Osiagnigcie zamierzonego celu bylo mozliwe na drodze kilku manipulacji politycz-
nych. Pierwsza pojawita si¢ po nieudanej konferencji miedzyrzadowej w roku 2003, kto-
ra nie byta w stanie wypracowac zadnego kompromisu. Wowczas sprawe delegowano
do Konwentu Europejskiego. Miat on pozory wigkszej legitymizacji i transparentnosci,
m.in. poprzez zaproszenie szerszej gamy przedstawicieli z panstw cztonkowskich,
anie tylko delegatow rzadowych (jak w przypadku konferencji miedzyrzadowej). Jed-
nak faktycznie, kolejne zmiany w tre$ci proponowanych rozdziatéw konstytucji po-
dejmowato waskie Prezydium, a w gruncie rzeczy przesadzata o tym jedna osoba
— prezydent Konwentu Valery Giscard d’Estaing. To on dbat o to, aby nie tylko zapew-
ni¢ sprawne procedowanie nad nowym traktatem, ale aby byt to kierunek aprobowany
przez najwigksze panstwa. Trudno nie uznac takiego dziatania za swoisty ,,zamach sta-
nu”, cho¢ pod ostong pozoréw demokratycznych standardéw. Jest to jednoczesnie
zgodne z dtugoletnia praktyka postgpowania dyplomacji francuskiej, ktdra zapewnia
sobie wptywy na scenie unijnej poprzez delegowanie Francuzow na odpowiednio eks-
ponowane stanowiska w instytucjach europejskich. Wigkszo$§¢ panstw ‘przymykata
oko’ na procedurg przyjeta w Konwencie majac swiadomosc¢ tego, ze o wszystkim i tak
zadecyduje konferencja migdzyrzadowa. Tymczasem tekst wypracowany przez Kon-
went stal si¢ podstawa dla pracy pdzniejszej konferencji. Byt to kolejny element mani-
pulacji, gdyz ograniczato to powaznie pole manewru dla tych aktorow, ktorzy negowali
kierunek pracy prezydium Konwentu (Tsebelis, Proksch, 2007, s. 157-186).

Kolejna manipulacja dotyczylta przyjecia jako nieformalnej zasady, ze sposob pro-
cedowania nad zmiang traktatowa bedzie odbywat sig tak, jakby wystarczajaca byta
akceptacja wigkszosci dla proponowanych zmian, a nie wszystkich panstw cztonkow-
skich (Finke, Konig, Proksch, Tsebelis, 2012, s. 191). Wspomniana zasada stanowila
przy tym jaskrawe odejscie od formalnej litery prawa europejskiego. W konsekwencji
tego zatozenia mozliwe bylo procedowanie tego samego tekstu traktatu pomimo trzech
kolejnych porazek w referendach ratyfikacyjnych (we Francji, Holandii i Irlandii). Po
fiaskach tych referendow wprowadzono jedynie drobne zmiany w tresci tego doku-
mentu. Nast¢pnie na wniosek Niemiec przyje¢to jako zasade, ze ponowna jego ratyfika-
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cja— o ile to bedzie mozliwe — odbedzie si¢ bez odwotania bezposrednio do wyborcoéw
(. bez uciekania si¢ do referendow).

Niewatpliwie nadwyrezyto to zasady demokratyczne, zwtaszcza w tych panstwach,
gdzie najpierw nar6d odrzucit proponowany traktat, a kilkanascie miesigcy pdzniej ra-
tyfikowaty go parlamenty i glowy panstw. Trudno sobie wyobrazi¢, aby w jakimkol-
wiek panstwie demokratycznym raz odrzucona w referendum ustawa zostata wkrotce
potem przyjeta przez parlament. Zdarzato si¢ natomiast do$¢ czgsto tak, ze po fiasku re-
ferendum nie tylko nie podejmowano tematu bedacego przedmiotem plebiscytu, ale
inicjujacy go politycy podawali si¢ do dymisji (uznajac, ze jest to posredni dowod na
wotum zaufania ze strony spoteczenstwa). Weto dla traktatu w niektorych panstwach
nie zakonczylo catej procedury, gdyz nadal wigkszo$¢ krajow popierata zmiany (a w za-
sadzie wigkszo$¢ w tonie elit politycznych). Opinia elit proeuropejskich byta wigc naj-
wazniejsza. Miata wigksze znaczenie anizeli formalne procedury lub zasady demokracji.

Innym przejawem wspomnianej zasady faktycznego decydowania wigkszo$cia
w sprawach traktatowych — byt konflikt o metodg¢ gtosowania w nowym traktacie. Stro-
nami ostrego sporu w ostatniej fazie procedowania nad traktatem lizbonskim staty si¢
Niemcy i Polska. Strona polska reprezentowata nie tylko interesy panstw $rednich
(W tym m.in. Hiszpanii), ale réwniez wielu mniejszych czlonkow UE. Wedtug eksper-
tow metoda pierwiastkowa proponowana przez polski rzad byta znacznie bardziej spra-
wiedliwa dla zasadniczej wigkszoSci panstw cztonkowskich (tj. lepiej oddaje silg
glosow w stosunku do populacji poszczegdlnych panstw) (Hosli, Machover, 2004;
Kauppi, Widgrén, 2004; Cichocki, Zyczkowski, 2010). Niestety, w ramach “pierwiastka’
znaczaco shabta sita gtoséw niemieckich. Dlatego Niemcy forsowali system gltosowa-
nia, ktory byt korzystny przede wszystkim dla nich samych (umozliwiat nad-reprezen-
tacje ich sity glosow w stosunku do liczby populacji). Dla kilku innych panstw
propozycje Berlina byly obojgtne (m.in. dla Francji, Wielkiej Brytanii i Wioch),
a dla wszystkich pozostatych byty gorszym rozwiazaniem (najbardziej tracily Polska
1 Hiszpania).

Ostatecznie zwycigzyla presja polityczna ze strony Niemiec (notabene w tym czasie
tj. w pierwszej potowie 2007 roku panstwo to sprawowato Prezydencje w UE, ktora to
funkcjg aktywnie wykorzystywato do pomyslnego dla siebie finatu negocjacji traktato-
wych). Jest to wymownym dowodem dominacji politycznej najwigkszych panstw
cztonkowskich na arenie unijnej. Jednak sukces dyplomacji niemieckiej nie bytby moz-
liwy, gdyby nie milczace zatozenie przy$wiecajace negocjacjom, ze rozwiazanie musi
akceptowac wigkszo$¢, a niekoniecznie wszyscy czlonkowie UE. To dlatego w decy-
dujacym momencie szczytu brukselskiego (w 2007 roku) kanclerz Merkel zapropono-
wala, aby przyjac korzystne dla siebie zmiany traktatowe wbrew stanowisku ostatniego
panstwa bronigcego metody pierwiastkowej (tj. Polski). Trudno nie uznaé tego za po-
gwalcenie norm prawa miedzynarodowego, jak rowniez zasad legitymacji demokra-
tyczne;j.

Jakie mozna wyciagna¢ wnioski z tych do§wiadczen? Zamknigcie reform traktato-
wych w Europie dokonywane na przelomie wiekéw umozliwity dwa zjawiska. Po
pierwsze determinacja francusko-niemiecka dla tych zmian. Po drugie sztuka manipu-
lacji politycznej, ktéra odbywata si¢ w wyniku ,,naginania” prawa, kosztem demokracji
1 stabszych panstw cztonkowskich.
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Przyklad zmian instytucjonalnych pod wplywem kryzysu

W okresie kryzysu strefy euro takze obserwujemy zmiany instytucjonalne, ktore
odbywaja si¢ w sposob manipulacyjny, a wigc w wyniku pomijania, lub nawet ztama-
nia obowiazujacego prawa, ale przy cichej zgodzie elit politycznych. Mam na mysli
wzmocnienie wladzy Europejskiego Banku Centralnego (EBC), a takze wchodzenie
przez ta instytucj¢ w suwerenne kompetencje panstw cztonkowskich. Odbywato sig
to bez odpowiednich zmian traktatowych i pod pretekstem ochrony strefy euro przed
dezintegracja.

Europejski Bank Centralny stosowat w okresie kryzysu zarowno dziatania okresla-
ne jako standardowe (m.in. obnizat stopy procentowe), jak i niestandardowe. Wérod
tych ostatnich wymieni¢ nalezy program zakupu obligacji zabezpieczonych (CBPP").
Zostat on uruchomiony dwukrotnie (w 2009 i 2011 roku). Jego istota byto dostarczenie
ptynnosci do sektora bankowego. Poniewaz EBC obnizyt wymogi zabezpieczen dla
tych obligacji, umozliwito to odkupienie od bankéw w strefie euro wielu papieréw
dtuznych o watpliwej wiarygodnosci albo zabezpieczonych obligacjami zagrozonych
niewyplacalnos$cia panstw cztonkowskich (Drudi, Durré, Mongelli, 2012, s. 889). Tym
samym EBC wprawdzie bezposrednio pomagat bankom, ale posrednio stabilizowat sy-
tuacj¢ na rynku dtugu publicznego.

Kolejnym niestandardowym posunig¢ciem Banku byt skup obligacji panstw bgdacych
najmocniej dotknigtych kryzysem zadluzenia i znajdujacych si¢ pod silna presja ze
strony rynkéw finansowych (SMP?). Wspomniane dziatanie zostalo zainicjowane
w 2010 roku i do jego zakonczenia w 2012 roku EBC zakupit obligacje na sumg ponad
214 mld euro. Celem tej operacji byto zbicie rentownosci tych obligacji, a wige obnize-
nie kosztow obstugi dhugu publicznego przez zainteresowane panstwa, bank skupowat
m.in. obligacje Grecji, Wtoch, Irlandii, Hiszpanii i Portugalii (Buiter, Rahbari, 2012,
s. 25). Dziatanie EBC miato réwniez uchroni¢ te panstwa od bankructwa (w sytuacji,
kiedy koszty obstugi ich dlugu bytyby nie do udzwignigcia przez te kraje).

Nastepnie Bank uruchomit program nisko-oprocentowanych, trzyletnich pozyczek
dla sektora bankowego w strefie euro (LTRO’). Dzialanie zostalo przeprowadzone
dwukrotnie (na przetomie 2011 1 2012 roku) na sumg ponad 1 bln euro. Celem byto do-
starczenie ptynnos$ci do sektora finansowego, a takze pobudzenie akcji kredytowej ban-
kéw wobec realnej gospodarki. Waznym, cho¢ zakamuflowanym celem tej operacji
bylo ponownie wsparcie najbardziej zadtuzonych panstw. Wiadze Banku liczyty bo-
wiem na to, ze instytucje finansowe wykorzystaja cze$¢ pozyczki LTRO do nabycia ob-
ligacji panstwowych, co zapewni finansowanie dtugu publicznego oraz utatwi obstuge
tego zadluzenia (poprzez zmniejszenie oprocentowania rynkowego).

W sierpniu 2012 Prezes Europejskiego Banku Centralnego zapowiedziat mozli-
wos¢ nieograniczonego skupu obligacji panstw cztonkowskich na rynku wtdérnym
(czyli nie bezposrednio od emitentow) (OMT?). Tego typu dzialanie bytoby podejmo-

Covered Bond Purchase Program.
Securities Markets Programme.
Longer-Term Refinancing Operations.
Outright Monetary Transaction.

T
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wane w sytuacji nadmiernego podwyzszenia rentownosci tych obligacji i pod okreslo-
nymi warunkami politycznymi, ktore bylyby ustalane w porozumieniu z Europejskim
Mechanizmem Stabilno$ci. Podstawowym celem tej operacji ma by¢ ograniczanie
kosztow obstugi zadtuzenia i obnizenie ryzyka bankructwa panstw w strefie euro. Pro-
gram zastapit wezesniej wykorzystywany instrument SMP.

Poniewaz sytuacja gospodarcza w strefie euro nie poprawia si¢ w zadowalajacym
stopniu — w 2013 roku dyskutowane byty kolejne niestandardowe dziatania EBC. Do-
tyczyly one m.in. dalszego obnizenia stop procentowych, w tym wprowadzenia tzw.
ujemnych stop (a wigc pobierania optat za depozyty bankowe (Lynch, 2013). Tego typu
dziatanie miatoby zniechgci¢ do przetrzymywania gotéwki na kontach bankowych,
a wige potencjalnie zwigkszy¢ szanse na ich skierowanie do realnej gospodarki. Innym
pomystem bylto kolejne wprowadzenie programu zakupu obligacji zabezpieczonych,
jednak tym razem na znacznie wigksza skalg (,,Der Spiegel”, 2013a). Dlatego wspo-
mniane dziatanie jest okreslane, jako ,,Juzowanie ilo§ciowe” lub ,,monetyzacja dtugu”.
Miatoby z jednej strony zwigkszy¢ doptyw pieniadza do gospodarki, a z drugiej popra-
wic¢ kondycje sektora bankowego (m.in. poprzez skupowanie papierow wartosciowych
0 wyzszym poziomie ryzyka oraz zabezpieczonych obligacjami suwerennymi). Roz-
wazano tez kolejna (trzecia juz) transzg pozyczek dla sektora bankowego (LTRO).

Komentatorzy dziatan EBC uznaja, ze Bank znaczaco zwigkszyl zakres wladzy
w strefie euro, przekroczyl swo6j mandat, a nawet naruszyt zapisy traktatowe okre-
Slajace jego kompetencje. Przejawem dziatan wzmacniajacych formalne uprawnienia
Banku jest tzw. Unia bankowa, ktora czyni z EBC gléwnego nadzorceg nad europejski-
mi bankami. Oprécz tego wzrasta wladza omawianej instytucji, ktéra mniej wynika
z formalnych regulacji, a bardziej z praktyki dziatania w sytuacji kryzysowe;.

Podstawowym celem EBC i Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych jest
utrzymanie stabilnosci cen. Wspieranie ogdlnych polityk gospodarczych Unii moze sig
odbywac jedynie bez uszczerbku dla stabilnosci inflacji (TFUE, art. 127). Tymczasem
nawet eksperci zatrudnieni w EBC uznaja, ze niestandardowe dziatania tego Banku
wywoluja ryzyko inflacji w dtuzszym terminie (Drudi, Durré, Mongelli, 2012, s. 892).
Ponadto, Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej kategorycznie rozgranicza poli-
tyke pienig¢zna prowadzona przez EBC od fiskalnej (realizowanej przez wtadze panstw
cztonkowskich). Wprowadza zakaz monetarnego finansowania polityki fiskalnej (mo-
netary financing prohibition), a wigc m.in. nabywania przez EBC papierow dluznych
bezposrednio od panstw (czyli na tzw. rynku pierwotnym (TFUE, art. 123). Nie pozwa-
la na wykup zobowiazan panstw cztonkowskich (no bail out) — zar6wno przez instytu-
cje europejskie takie jak EBC, jak i inne panstwa (TFUE, art. 125). Oznacza to, ze EBC
nie moze ratowac¢ przed bankructwem zagrozonych panstw, ani nie wolno mu petié
w strefie euro funkcji tzw. pozyczkodawcy ostatniej instancji. Wedtug oficjalnej wersji
Banku skup obligacji zagrozonych panstw Eurolandu i inne niestandardowe dziatania
podejmowane w czasie kryzysu — mialy na celu jedynie udrozni¢ kanaly transmisji po-
lityki pieni¢znej do realnej gospodarki (czyli zwigkszy¢ akcj¢ kredytowa instytucji fi-
nansowych (Yiangou, O’Keeffe, Glocker, 2013, s. 230; Thimann, Winkler, 2013).
Tymczasem wielu komentatorow uznaje, ze tamia one zarowno zakaz monetarnego fi-
nansowania polityki fiskalnej, jak rowniez oznaczaja wejscie w rolg pozyczkodawcy
ostatniej instancji dla panstw strefy euro (Dyson, 2013, s. 207-222; Schelkle, 2013).
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Inni dodaja, ze stanowi to przekroczenie mandatu powierzonego tej instytucji w trakta-
cie (Machelski, 2012, s. 43—62). Wérdd podmiotow krytykujacych EBC znajduja sig
zaréwno Niemiecki Bank Centralny, jak 1 Federalny Trybunat Konstytucyjny z Karls-
ruhe (,,Der Spiegel”, 2013b). Warto zauwazy¢, ze przedstawiciel Niemieckiego Banku
Centralnego w Radzie Prezeséw EBC, jako jedyny sprzeciwit si¢ zapowiedzi urucho-
mienia programu OMT.

Eksperci zwracaja uwagg na to, ze wejscie EBC w obszar polityki fiskalnej odbywa
si¢ zardwno poprzez zakup obligacji panstwowych na rynku wtornym (SMP, ewentual-
nie OMT), jak i w sposéb posredni przez dziatania skierowane wobec sektora banko-
wego (CBPP, LTRO) (Buiter, Rahbari, 2012, s. 67, 32). Niektorzy twierdza wrecz, ze
np. program LTRO stuzyl obej$ciu zakazu bezposredniego angazowania si¢ banku cen-
tralnego w zakup obligacji panstwowych (Gotz, 2012, s. 107-108). Banki wykorzysty-
waly bowiem fundusze pozyskane z EBC m.in. na zakup obligacji rzadowych, co
zapewniato finansowanie i ulatwialo obstugg dlugu publicznego. Aktywno$¢ polityki
pieni¢znej w obszarze polityki budzetowej jest nie tylko naruszeniem prawa, ale takze
legitymacji politycznej, w ramach ktorej decyzje dotyczace polityki fiskalnej musza
by¢ odpowiednio autoryzowane przez dang wspolnotg politycznag lub jej przedstawi-
cieli wytonionych w wyborach powszechnych (Buiter, Rahbari, 2012, s. 6-7, 32).
Dziatania EBC zmierzaja do uwspolnotowienia dtugu w strefie, a wigc przerzucaja od-
powiedzialno$¢ za finansowanie zadtuzenia z podatnikéw w jednym kraju na podat-
nikow w innych (Yiangou, O’Keeffe, Glocker, 2013, s. 231; Gotz, 2012, s. 109). Bank
bierze bowiem udziat w finansowaniu obstugi dtugu publicznego, a w razie nie-
wyptacalnosci lub redukcji zadtuzenia niektorych panstw bedzie zmuszony poniesé
straty z tego tytutu. Tym bardziej, ze jak twierdza niektorzy — zakup ryzykownych obli-
gacji prywatnych i publicznych zamienia powoli EBC w tzw. ,,zty bank”, a wigc taki,
ktory specjalizuje si¢ w przejmowaniu toksycznych aktywow (Spiegel 2013b). Odby-
wa si¢ to bez odpowiedniej zgody ze strony zainteresowanych podatnikow, a jedynie na
skutek decyzji instytucji technokratycznej niemajacych w tej sprawie formalnych
uprawnien. Inni dodaja, ze dziatania EBC zachg¢caja najbardziej zadtuzone rzady do
‘moralnego hazardu’ (moral harassment), a wigc zaciagania kolejnych dlugdéw na koszt
catej strefy euro (Buiter, Rahbari, 2012, s. 28, 34; Machelski, 2012, s. 51).

Implikacje ustrojowe dzialan EBC

Wejscie EBC w obszar polityki fiskalnej — zastrzezony dotad wytacznie dla wladzy
panstw cztonkowskich — ma wymiar praktyczny i ustrojowy. W sensie praktycznym
podstawowym problemem dla niestandardowych dziatan Banku jest to, Ze nie ma on
odpowiednich gwarancji fiskalnych ze strony europejskiego budzetu, a wigc polityki
fiskalnej prowadzonej na szczeblu unii walutowej. Pojawia si¢ w ten sposob problem
nazywany przez ekspertow mianem ,,kto uratuje ratujacego” (Dyson, 2013, s. 214).
Dotyczy to praktycznej kwestii pokrywania kosztow kryzysu w sytuacji poniesienia
strat przez EBC. Powinny one zosta¢ pokryte przez poszczeg6lne panstwa cztonkow-
skie zgodnie z przyje¢tymi udziatami finansowymi w kapitale EBC. Oznacza to, Ze naj-
wigksza czgs$¢ beda musiaty sfinansowaé¢ Niemcy i inne bogate panstwa Eurolandu.
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W przypadku duzych strat finansowych moze to jednak wywota¢ problemy polityczne,
a tym samym klopoty w realizacji tych zobowiazan. Nalezy zauwazy¢, ze suma bilan-
sowa EBC w kryzysie systematycznie wzrasta i sigga juz 3 bln euro, co stanowi ok.
30 proc. PKB w unii walutowej (w USA bilans FED wynosi ok. 20 proc. PKB (Gotz,
2012, s. 109).

Drugim wymiarem oceny niestandardowych dziatan EBC sa kwestie ustrojowe. Po-
przez uwspolnotowienie dlugu publicznego w strefie euro oraz wystgpujac w roli
pozyczkodawcy ostatniej instancji dla dhugu suwerennego — Bank w praktyce realizuje
kompetencje o wymiarze federalnym. Zupeknie tak, jakby istniat federalizm fiskalny
1 inne rozwigzania ustroju federalnego w ramach unii walutowej. Mozna to okresli¢,
jako wprowadzanie rozwiazan federalistycznych niejako ,,tylnymi drzwiami”, a wigc
nie na drodze zmian traktatowych, ale poprzez praktyke dziatania wynikajaca z sytuacji
kryzysowej (Wilsher, 2013, s. 28-33). Moze to prowadzi¢ do dwoch scenariuszy o cha-
rakterze ustrojowym. Po pierwsze, dziatanie Banku bedzie wymuszato z czasem refor-
my polityczne. Mam na mysli dobudowanie odpowiednich instytucji federalnych,
ktore legitymizowaltyby ingerencj¢ organéw unijnych w polityke fiskalng oraz autory-
zowaly redystrybucje podatkow z jednego panstwa strefy euro do drugiego. Po drugie,
istnieje mozliwos¢ trwatego wzmocnienia wiadzy EBC, a wigc utrzymania kompetencji
quasi-federalistycznych przez EBC — ale bez odpowiednich reform ustroju polityczne-
go. Biorac pod uwagg, jak trudny w realizacji praktycznej jest ‘przetom instytucjonal-
ny’ w Unii w kierunku federacji politycznej (Grosse, 2008, rozdz. 10) — mozna
spodziewac si¢ tego drugiego rozwiazania. Oznaczatoby to powstanie hybrydy ustrojo-
wej, tj. rezimu ‘quasi-federacji’, poddanego silnym nieformalnym wplywom politycz-
nym ze strony najwigkszych panstw cztonkowskich.

Powyzszy scenariusz uprawdopodobniaja dwie wazne przestanki. Po pierwsze, do-
$wiadczenia historyczne prowadzenia polityki monetarnej przez EBC przed kryzysem.
Specjali$ci wskazywali juz wezes$niej na to, ze wspomniana polityka przynosita asyme-
tryczne skutki. Poniewaz obszar unii walutowej jest silnie zréznicowany pod wzgle-
dem strukturalnym i cyklu koniunktury ekonomicznej, dziatania polityki monetarnej
musialy w odmienny sposob oddziatywaé na poszczegélne panstwa cztonkowskie.
Jednym przynosity wigc wigcej korzysci niz innym. Ponadto, badacze wskazuja, ze
przedstawiciele poszczegdlnych panstw w Radzie Prezeséw Banku niejednokrotnie
bardziej kieruja si¢ interesami wilasnych krajow, anizeli dobrem calej strefy euro
(Bouvet, King, 2013, s. 213-229). Brak transparentno$ci w praktyce codziennego
funkcjonowania EBC sprzyjat dodatkowo wptywom politycznym ze strony rzadow
narodowych (Bouvet, King, 2013, s. 212). Doda¢ nalezy, ze panstwa nie maja rownej
wladzy w Banku, a najwigkszy wptyw na decyzje maja te, ktére dysponuja najwigk-
sza gospodarka i krajowym sektorem finansowym (Cohen 2007, s. 763; Umbach,
Wessels, 2008, s. 59). W rezultacie asymetria we wiadzach banku na korzys$¢ najbo-
gatszych i najsilniejszych politycznie panstw unii walutowej przekladata si¢ na
nieréwna dystrybucje korzysci i kosztoéw wynikajacych z prowadzenia polityki pie-
ni¢znej (Howarth, 2007; Grosse, 2012, rozdz. 11). Przytoczone do§wiadczenia do-
tyczace funkcjonowania EBC przed kryzysem moga zosta¢ wzmocnione w sytuacji,
kiedy ro$nie realna wtadza Banku w strefie euro, a jednocze$nie wzmacnia si¢ niefor-
malna presja ze strony politykow.
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Po drugie, prawdopodobienstwo powstania ,,quasi-federacji” podporzadkowane;j
silnym wptywom politycznym najwigkszych panstw wzmacniaja inne tendencje poli-
tyczne ujawnione w okresie kryzysu. Eksperci zwracaja uwage na to, ze ro$nie rola
instytucji miedzyrzadowych i najwigkszych panstw cztonkowskich w polityce europej-
skiej (Chang 2013). Wzrasta takze ich formalna i nieformalna wtadza nad procesem
legislacyjnym oraz instytucjami wspolnotowymi, przede wszystkim Komisja Euro-
pejska. Niektore kompetencje tej instytucji technokratycznej rosna, przyktadowo zwiazane
z procedura Europejskiego Semestru oceny polityki budzetowej panstw cztonkow-
skich. Niemniej, zmniejsza si¢ autonomia tej instytucji wobec rzadow narodowych,
a zwlaszcza rosnie jej podporzadkowanie wzglgdem oczekiwan wiodacych panstw eu-
ropejskich. W ten sposob Komisja nie tylko podlega wpltywom politycznym rzadow,
ale czyni to w sposob wysoce asymetryczny. Wstuchuje si¢ uwaznie w wolg najwigk-
szych poteg, a jednocze$nie staje si¢ instrumentem dyscyplinowania mniejszych panstw,
szczegdlnie tych poddanych warunkowosci politycznej wynikajacej z otrzymywania
pomocy finansowej. Wyrazicielem tej tendencji byt prezydent Francji Francois Hollan-
de, ktory wobec oczekiwan Komisji wyrazonych w trakcie procedury Europejskiego
Semestru zaznaczyt, ,,Bruksela nie moze dyktowaé Francji, co ma robi¢” (,,Polska Ti-
mes”, 2013).

Rozwoj opisywanych tendencji ustrojowych moga natomiast zaktoci¢ dwa inne
zjawiska. Po pierwsze, opor polityczny wobec wzrastajacej wladzy EBC wynikajacy
z deficytu legitymacji politycznej. Wyrazicielem tej tendencji jest m.in. rosnace nieza-
dowolenie spoleczenstwa niemieckiego i kolejne werdykty Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego Niemiec. Poniewaz Trybunat broni suwerennych i demokratycznych
uprawnien wladz niemieckich w zakresie polityki fiskalnej — moze utrudni¢ ich niefor-
malng delegacj¢ do EBC. Tym samym ograniczy mozliwos$ci rozwoju ‘quasi-federacji’
na szczeblu europejskim.

Drugim czynnikiem mogacym zakléci¢ omawiany scenariusz jest spor polityczny
miegdzy gldownymi panstwami UE. Dotyczy to przede wszystkim narastajacych animo-
zji 1 odmiennych taktyk antykryzysowych migdzy Francja (i jej sojusznikami z po-
hudniowej Europy) a Niemcami. Spor nabrat wyrazistosci w roku 2012 i odnosit sig
przede wszystkim do tego, czy nalezy skupic¢ si¢ bardziej na konsolidacji fiskalnej
w najbardziej zadluzonych panstwach, co proponowatl Berlin, czy tez stymulowaé
wzrost gospodarczy przy luzniejszej dyscyplinie fiskalnej, za czym opowiadat sig Pa-
ryz i jego sojusznicy. Przy okazji wspomniane panstwa dyskutowaty kwestie redy-
strybucji kosztéw kryzysu. Francja opowiadata si¢ za wigkszym zaangazowaniem
Niemiec i1 innych bogatszych krajow w finansowanie tych kosztow, czemu byty nie-
che¢tne wymienione panstwa. Warto zwrdci¢ uwagg, ze instrumentem tego typu redy-
strybucji kosztow jest m.in. EBC, ktéry angazuje si¢ w coraz wigkszym stopniu
w nabywanie ryzykownych papierow duznych o mniejszej wiarygodnosci kredyto-
wej (Wilsher 2013). Przeciagajace si¢ dyskusje oraz spory wokot sposobu rozwiaza-
nia kryzysu w strefie euro moga utrudni¢ dalsze wzmacnianie pozycji EBC na arenie
europejskiej. Bank moze sta¢ si¢ kolejna arena przetargéw lub konfliktow interesow
migdzy najwigkszymi panstwami, zamiast sprawnym narzedziem antykryzysowym
w ich rekach.
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Podsumowanie

W niniejszym artykule podjatem temat zmian instytucjonalnych o charakterze
ustrojowym w Unii Europejskiej. Najczesciej literatura przedmiotu zwraca uwagge na
to, ze odbywaja si¢ one w sposdb ewolucyjny (inkrementalny) lub radykalny, kiedy to
nastepuja przetomowe reformy. Te ostatnie zmiany wynikaja zwykle z sytuacji kryzy-
sowej. Tak mozna interpretowa¢ samo powotanie Wspdlnot, co nastapito pod wptywem
kryzysu, jakim byta Il wojna §wiatowa. Badacze wspomnianych zjawisk nawiazuja tak-
ze do koncepcji ‘przerywanej rownowagi’ (punctuated equilibrium) lub innych teorii,
m.in. instytucjonalnych. Niemniej rzadziej przedmiotem refleks;ji sa niektére wazne
cechy zmian zachodzacych w systemie politycznym integrujacej si¢ Europy, ktore
podjatem w niniejszym tekscie.

Omowione przeze mnie przyktady wskazuja na to, ze warunkiem wprowadzenia
skutecznych reform jest niejednokrotnie dyskrecjonalno$¢ i nieformalnos¢ podejmo-
wanych dziatan, nierzadko bez odpowiednich konsultacji spotecznych, a takze w wyni-
ku omijania Iub wregez tamania obowiazujacego prawa. Nie znaczy to, Ze po pewnym
czasie wprowadzane zmiany nie sa legalizowane lub ratyfikowane przez uprawnione
do tego wladze publiczne. Chodzi raczej o uchwycenie momentu ich dyskutowania
i wprowadzania w zycie, zazwyczaj pod wplywem presji dominujacych aktoréw
1 ksztattowanej przez nich narracji politycznej, nierzadko wykorzystujac sytuacje kry-
zysu politycznego lub ekonomicznego. Mniej istotne wydaje si¢ w tym wypadku to,
czy zmiany sa powolne i stopniowe, czy radykalne jak zaktada koncepcja ‘przerywane;j
rownowagi’. Wazniejsze jest natomiast porozumienie elit politycznych, ktore akcep-
tuja lub wrecz wymuszaja okreslone dziatania. Tak bylo w przypadku analizowanych
przeze mnie zmian traktatowych (podejmowanych od lat 90-tych XX wieku do 2009
roku), ktérym patronowato porozumienie migdzy decydentami niemieckimi i francus-
kimi przy poparciu ze strony przedstawicieli mniejszych panstw 1 elit urzgdniczych
z instytucji europejskich. Tak tez byto w przypadku zwigkszenia wladzy EBC w za-
kresie polityki fiskalnej, co zostato wymuszone przez elity polityczne najwigkszych
panstw strefy euro, a wigc nie bylo jedynie inicjatywa urzednikow tego banku. Mozna
nawet pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze bez upolitycznienia EBC w dobie kryzysu — nie
zwigkszytby on swoich nieformalnych uprawnien.

Opisywane zmiany instytucjonalne prowadza w czasie kryzysu do znaczacego
wzmocnienia uprawnien instytucji europejskich w stosunku do panstw cztonkowskich,
co prowadzi do wylaniania si¢ ‘quasi-federacji’ w Europie. W analizowanym przeze
mnie przyktadzie ograniczane sg dotychczasowe uprawnienia panstw w polityce fis-
kalnej i jednoczesnie wzmacniana wtadza w tym obszarze instytucji europejskich.
Warto przypomnie¢, ze oprocz uprawnien EBC podobne wzmocnienie dotyczy Komi-
sji Europejskiej i Rady UE w zakresie nadzoru nad narodowa polityka budzetowa
(w ramach tzw. Europejskiego Semestru (Grosse 2013a). Przypomina to rozwiazania
znane z panstw federalnych, ale bez dopetienia ich przez rekonfiguracjg instytucji po-
litycznych, zwlaszcza w zakresie radykalnego wzmocnienia demokracji wyborczej na
szczeblu europejskim. Nie zwigksza to przy tym autonomii instytucji technokratycz-
nych w Europie, ale przeciwnie — ro$nie ich upolitycznienie rozumiane jako silniejsze
(najczesciej nieformalne) podporzadkowanie najwigkszym panstwom strefy euro. Jest
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wigc to ‘quasi-federacja’ nie tyle technokratyczna, co asymetryczna, gdyz jest prefe-
rencyjnie podlegta woli politycznej najsilniejszych i najbardziej wptywowych aktorow
na europejskiej scenie. Skutkuje to zwigkszaniem nieréwnowagi migdzy panstwami
centralnymi w europejskim systemie politycznym, a tymi peryferyjnymi, tzn. mniej-
szymi, slabszymi ekonomicznie lub pograzonymi w kryzysie i usytuowanymi na
obrzezach UE.

W niniejszym tek$cie zastanawialem si¢ tez nad tym, czy odwotywanie si¢ do naro-
dowej polityki wyborczej wspiera czy utrudnia procesy integracyjne. Generalnie mo-
zna uzna¢, ze spowalnia to mozliwos$ci skutecznych i predko podejmowanych dziatan
antykryzysowych, w tym m.in. mozliwosci redystrybucji podatkéw z jednych panstw
do drugich lub wprowadzanie innych niezbednych reform instytucjonalnych. Niemniej
problem rosnacego deficytu demokracji w Europie oraz odwolywanie si¢ przez de-
cydentow do debaty publicznej lub woli krajowych wyborcow — wydaja si¢ wzmacniac
tendencj¢ formowania asymetrycznej federacji w Europie. Zauwazmy, ze w niektorych
panstwach tematyka europejska rzadko kiedy wykracza poza dyskusje w waskim kregu
specjalistow. Dotyczy to zwlaszcza panstw o mniejszym doswiadczeniu demokratycz-
nym lub stabszej kondycji tadu demokratycznego, najczesciej usytuowanych peryfe-
ryjnie w Europie. To nie tutaj decydenci odwoluja si¢ do werdyktu wyborcow lub
sadow konstytucyjnych w sprawach europejskich. Ponadto, niektorzy specjalisci do-
strzegaja zjawisko zwigkszajacej si¢ nierownowagi legitymacji demokratycznej mig-
dzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi (Crum, 2013, s. 614-630; Grosse,
2013b). Te wtadze narodowe, ktore maja najwigkszy wplyw na polityke europejska
moga to czyni¢ zgodnie z preferencjami wilasnych wyborcow i politykow zasia-
dajacych w krajowych legislaturach. Wtasnie dlatego, ze Niemcy pehia tak duza role
w kryzysie — wszyscy aktorzy europejscy licza si¢ z glosem Bundestagu i oczekiwali na
wyniki wyboréw parlamentarnych w tym kraju na jesieni 2013 roku. Z kolei panstwa
stabsze politycznie lub poddane presji instytucji europejskich nie moga sobie pozwoli¢
na kierowanie si¢ glosem wlasnych wyborcow. Staja przed dylematem spetnienia zew-
ne¢trznych warunkow politycznych albo opuszczenia Unii (Beck 2013, s. 44). Prowadzi
to do powaznego naruszenia i oslabienia zasad demokratycznych w tych krajach.

W ten sposdb rosnie nie tylko asymetria wtadzy migdzy poszczegdlnymi panstwa-
mi w ramach ‘quasi-federacji’ europejskiej, ale rowniez asymetria legitymacji poli-
tycznej migdzy tymi krajami dla nowych rozwiazan systemowych. Podstawowym
problemem jest jednak nie tyle to, ze wzrasta nierdowno$¢ wladzy i legitymacji migdzy
panstwami centralnymi a peryferyjnymi. Ktopot polega na nieformalnosci i dyskrecjo-
nalnosci nowych zasad ustrojowych. Jak okreslit to jeden z wybitnych znawcow prawa
europejskiego (Chalmers, 2012) — wspotczesna Europa nie ma odpowiednich instytucji
politycznych i niezbednych regulacji prawa publicznego, ktére pomogtyby rozstrzygac
spory interesoOw migdzy réoznymi grupami obywateli, w tym m.in. w zakresie redystry-
bucji podatkéw. Dziatania zakulisowe i poufne w tym wzgledzie, nawet jesli wymuszo-
ne potrzeba chwili — sg wigc zardwno nielegitymizowane, jak rowniez wzbudzaja
uzasadnione podejrzenia o nadmierng wtadzg silnych nad stabymi. Ponadto, moga by¢
niewtasciwe pod wzgledem sprawiedliwosci spotecznej lub pod katem dtugofalowej
wyobrazni politycznej. Zamiast ustabilizowa¢ sytuacje polityczna moga bowiem pro-
wadzi¢ do kolejnych napigé¢ i tym samym zagrozi¢ projektowi europejskiemu.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza specyfiki zmiany instytucjonalnej dokonujacej si¢
w ramach integracji europejskiej, ze szczegdlnym uwzglednieniem sytuacji kryzysowej. Czy
wspomniane zmiany sa coraz cz¢sciej dokonywane metoda niedemokratyczng, co wynika z chg-
ci poprawy ich skuteczno$ci? Czy bez wzgledu na to, czy sa one stopniowe (inkrementalne), czy
radykalne — sa dokonywane w wyniku nieformalnego i dyskrecjonalnego porozumienia w fonie
waskich elit politycznych i urzedniczych, ale ponad gtowami obywateli? Czy mozna odwotywaé
si¢ do demokracji narodowej bez szwanku dla postepow integracji na Starym Kontynencie?
Analiza zostata oparta na dwoch przyktadach — zmianie traktatowej, ktérej zwienczeniem byto
uchwalenie Traktatu lizbonskiego (w 2007 roku) oraz wzmocnienie uprawnien Europejskiego
Banku Centralnego podczas kryzysu strefy euro.

Summary

On institutional change in Europe during the crisis

The purpose of this paper is to analyze the specificity of institutional changes taking place in
the framework of European integration, with particular emphasis on the crisis. Have these
changes been increasingly often introduced by non-democratic methods in order to improve
their efficiency? Regardless of whether they are gradual (incremental) or radical, are they imple-
mented as a result of informal and discreet agreements reached in the restricted circles of the po-
litical and official elite, and bypassing citizens? Can one refer to national democracy without
harming the progressing integration of the Old Continent? The analysis is based on two exam-
ples — the amendments to EU treaties concluded by the establishment of the Lisbon Treaty in
2007 and expanding the powers of the European Central Bank at the time of the eurozone crisis.




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


