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ZMIANA MODELU INTEGRACJI, CZYLI O FIASKU
NEOFUNKCJONALNEJ KONCEPCJI KRYZYSU

WPROWADZENIE!

Kryzys w ujeciu neofunkcjonalistow miat prowadzi¢ do rozwoju integracji,
wre¢cez by¢ podstawowym czynnikiem popychania jej do przodu2. Mial mobi-
lizowa¢ do przyjmowania rozwigzan europejskich, czego przejawem bylby
transfer kompetencji z pafstw cztonkowskich do Wspolnot (a p6Zniej Unii
Europejskiej), ekspansja prawa europejskiego oraz wzmacnianie instytucji
oraz procedur unijnych. Sposrod tych ostatnich bodaj najwieksze znaczenie
ma proces regulacyjny, okreSlany takze mianem metody wspolnotowej, w kto-
rym coraz wigksze znaczenie zyskiwaly Komisja Europejska (KE), Parlament
(PE) oraz Trybunat Sprawiedliwosci UE. KorzyScig kolejnych kryzysow miato
by¢ réwniez i to, ze przyjmowano logike wspolnotowa, a wiec nie kierowano
si¢ racjonalnoScia panstw, ktore w danej sytuacji mialy dominujacy wpltyw
decyzyjny. Dlatego kryzysy mogly by¢ przezwyci¢zone w taki sposob, aby
przynosito to korzySci wszystkim spoleczefistwom. Tym samym zwigkszalo
to legitymizacje utylitarng w Europie, a wigc odwolujaca si¢ do rezultatow
prowadzonej polityki wspolnotowej. Rosto tez poparcie spoteczne dla poste-
pow integracji. Kryzys strefy euro zapoczatkowany w 2010 roku zniweczyt
ten mechanizm neofunkcjonalny, na co wskazujg autorzy tej koncepcjis.

1 Tekst powstal w ramach grantu NCN pt. ,,Polityki europejskie w dobie zmian modelu
integracji europejskiej”.

2 PC. Schmitter, A Revised Theory of Regional Integration, International Organisation,
1970, Vol. 24, nr 4, s. 836-868.

3 Z. Lefkofridi, P.C. Schmitter, A Good or Bad Crisis for the European Union?, [w:]
M.J. Rodrigues, E. Xiarchogiannopoulou (red.), The Eurozone Crisis and the Trans-
formation of EU Governance, Ashgate, Burlington 2014, s. 11-27.
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Procesy integracji europejskiej w coraz mniejszym stopniu opierajg si¢ na
modelu wspolnotowym. Wspomniany model opieratl si¢ na wzglednej row-
nowadze miedzy r6znymi instytucjami europejskimi oraz zwickszajacej sie
stopniowo autonomii instytucji wspdlnotowych (jak KE lub PE) w stosun-
ku do migdzyrzadowych. W ramach modelu wspolnotowego zachowywana
byta rowniez rownowaga sit miedzy najwickszymi panstwami cztonkowskimi,
a tymi mniejszymi lub usytuowanymi peryferyjnie. Gwarantami tej rownowa-
gi byly instytucje wspolnotowe oraz spdjnos¢ systemu regulacyjnego w UE.
Podstawowa zasada omawianego modelu byla solidarno$¢ wobec stabszych
uczestnikOw integracji.

Model wspolnotowy w okresie kryzysu strefy euro ulegt erozji, ale zmieni-
fa si¢ rowniez funkcja samego kryzysu. Zamiast prowadzi¢ do neofunkcjonal-
nego rozwoju UE raczej stal si¢ katalizatorem gruntownej zmiany procesow
integracyjnych. Wylania si¢ bowiem nowy model, w ramach ktérego rosna-
ce wplywy polityczne (formalne i nieformalne) maja najsilniejsze panstwa
czlonkowskie. Zarysowuje si¢ asymetria wtadzy mi¢dzy instytucjami mi¢dzy-
rzadowymi a pozostalymi instytucjami europejskimi, jak rowniez hierarchia
miedzy pafnstwami najsilniejszymi a tymi mniejszymi, slabszymi politycznie
lub usytuowanymi peryferyjnie. Dodatkowym procesem jest rosngca segmen-
tacja polityczna w UE na rozne kregi integracyjne, zgodnie z mechanizmem
,2Buropy dwoch predkosci”. Podstawa dla tego procesu jest wzmocnienie
roli politycznej oraz postepujaca instytucjonalizacja strefy euro, jak rOwniez
podziat terytorialny i polityczny na pafistwa centralne i peryferyjne. Wylania-
jacy sie model okreSlam jako ,,asymetryczng konfederacj¢”, w ktorej coraz
silniej zaznaczona jest hierarchia wladzy na korzy$¢ dominujacych pafstw
czlonkowskich. Moze ona prowadzi¢ do stalego napigcia miedzy panstwa-
mi najsilniejszymi a tymi stabszymi, ktoére w coraz wigkszym stopniu b¢dg
przedmiotem a nie podmiotem decyzji, jak rOwniez moga kumulowaé koszty
wynikajace z nierownego podziatu wtadzy.

Warto zwroci€ uwage, ze duza czeS¢ sposrod opisywanych tendencji zosta-
ta zapoczatkowana jeszcze przed wybuchem kryzysu, jednak okres przedtu-
zajacych si¢ trudnosci gospodarczych wyraznie je wzmocnit i uczynit bardziej
widocznymi. Nie do kofica wiadomo, czy wspomniane zmiany procesOw inte-
gracyjnych sa tymczasowe, czy tez maja charakter bardziej trwaly i konse-
kwencje systemowe (a wigc dotyczace ustroju politycznego funkcjonujacego
w Europie). Europa moze zmierza¢ w innym kierunku ustrojowo-politycznym
anizeli wczesSniej sadzili neofunkcjonaliSci. Wspomniane zmiany moga row-
niez przynie$¢ nieoczekiwane tendencje dezintegracyjne.
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1. WZROST ZNACZENIA MIEDZYRZADOWOSCI

Wielu specjalistow podkresla4, ze w kryzysie strefy euro rosto znacze-
nie instytucji mi¢dzyrzadowych, a jednoczeSnie relatywnie stabta autonomia
innych instytucji unijnych (przede wszystkim KE, ale takze np. PE). O ist-
nieniu tej tendencji Swiadczy to, ze zadanie wypracowania poczatkowego
pakietu reform (pdzZniej nazwanego ,,szeSciopakiem”) powierzono zespotowi
migdzyrzadowemu pod kierunkiem przewodniczacego Rady Europejskiej
Hermana Van Rompuya (2010). SpecjaliSci uznaja’, ze bylo to nieformal-
ne ostabienie prawa Komisji do inicjatywy ustawodawczej. Innym przy-
ktadem sa kolejne umowy przyjmowane w czasie kryzysu, a wigc traktat
normujacy funkcjonowanie Europejskiego Mechanizmu Stabilno$ci® oraz
tzw. pakt fiskalny’. Powstaly one poza prawem unijnym jako umowy stricte
mi¢dzyrzadowe panstw sygnatariuszy, co ograniczylo role instytucji wspol-
notowych8. Oprocz tego w kryzysie wzmocniono organizacyjnie istniejace
instytucje miedzyrzadowe w UE, w tym m.in. rozbudowano sekretariat prze-
wodniczacego Rady Europejskiej oraz obstluge administracyjng eurogrupy
1 szczytow strefy euro. Te ostatnig instytucje powolano nieformalnie w 2008
roku, ale zalegalizowano tzw. paktem fiskalnym (2012). Wedlug Nicolasa

4 R. Cisotta, Jakq role ma odgrywac Komisja Europejska w nowym zarzqdzaniu Unig Gospo-
darczq i Walutowq?, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolifiski”, 2013, nr 3(16), s. 163-187;
S. Fabbrini, Podejscie miedzyrzqdowe i jego granice: ocena odpowiedzi Unii Europejskiej
na kryzys strefy euro, ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski”, 2013, nr 3(16), s. 46-83;
D. Hodson, Governing the Euro Area in Good Times and Bad, Oxford University
Press, Oxford—New York 2011; U. Puetter, Europe’s deliberative intergovernmentalism:
the role of the Council and European Council in EU economic governance, ,Journal of
European Public Policy” 2012, 19(2), s. 161-178; D. Dinan, Governance and Institu-
tions: Impact of the Escalating Crisis, ,,Journal of Common Market Studies” 2012, 50,
~Annual Review”, s. 85-98; M. Chang, Understanding the rules of European economic
governance: Economics, politics, and wishful thinking, ,Journal of European Integra-
tion” 2012, 34(3), s. 297-303.

5 Szerzej na ten temat zob.: M. Chang, Fiscal Policy Coordination and the Future of
the Community Method, ,Journal of European Integration” 2013, 35(3), s. 255-269.

6 Traktat o utworzeniu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci zostal podpisany w osta-
tecznej wersji 2 lutego 2012 w Brukseli. Wszedt w zycie pod koniec wrze$nia 2012 r.
(wraz z ratyfikacja tej umowy przez Niemcy).

7 Pakt fiskalny, tj. Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzqdzaniu w Unii Gospodarczej
i Walutowej zostal uzgodniony w 2011 roku i podpisany w marcu 2012 roku.

8 Traktat o utworzeniu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci zostat p6zniej wigczony do
prawa unijnego w wyniku wejscia w zycie zmiany art. 136 TFUE.
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Sarkozy’ego? szczyt miat by¢ namiastka rzadu gospodarczego w strefie euro
(a tak naprawde w calej UE). Doda¢ nalezy, ze wzrastalo przy tym upo-
litycznienie wigkszoSci instytucji europejskich, ktore nalezy rozumie¢ jako
zwickszenie oddzialywania na nie rzadow narodowych lub wplywu polity-
ki krajowe;.

Sytuacja nadzwyczajna kryzysu ekonomicznego, w tym zwigzana z ryzy-
kiem rozpadu strefy euro, zmusita rzady panstw cztonkowskich do przeje-
cia inicjatywy politycznej. Zazegnanie kryzysu wymagato podjecia decyzji
dotyczacych kwestii finansowych, takich jak pakiety pomocowe dla krajow
najbardziej dotknietych przez kryzys lub nowych instytucji antykryzysowych
majacych udziela¢ wsparcia finansowego. Takze wiele innych dziatan ratun-
kowych lub reformatorskich dotyczyto spraw budzetowych i polityki fiskalne;j
w panstwach cztonkowskich. W tej sytuacji rzady narodowe miaty odpowiedni
mandat polityczny i Srodki finansowe dla podejmowania ustalen, ktorych
nie mialy instytucje wspolnotowe, takie jak KE lub PE. To ttumaczy rosna-
ce znaczenie rzadow wzgledem wspomnianych instytucji. Ponadto, sytuacja
kryzysowa wymuszata wprowadzenie zmian w architekturze unii gospodar-
czej i walutowej (UGW), co wymagato decyzji pafistw cztonkowskich. Kryzys
unaocznil wiec z cala wyrazistoScia, kto jest ,,panem traktatow” i decyduje
o ksztalcie instytucjonalnym integrujacej si¢ Europy. Kto ma rzeczywista wia-
dze¢ w Unii, a kto jedynie uzyskuje wplyw polityczny w wyniku delegowania
(przekazania) kompetencji od panstw czlonkowskich. Dlatego kryzys ogra-
niczyt wladze Komisji, zwlaszcza jej autonomie¢ polityczng wzgledem panstw
cztonkowskich, a z kolei Parlament Europejski sprawiat wrazenie wycofanego
na drugi plan lub ,,u$§pionego”10.

Nalezy zwroci¢ uwage na to, ze juz przed kryzysem rosto znaczenie insty-
tucji miedzyrzadowych w Unii Europejskiej. Przyktadem tej tendencji mogg
by¢ zmiany wprowadzone w Traktacie lizbonskim, ktory znaczaco wzmoc-
nit Rad¢ Europejska. Sformalizowat jej status jako instytucji europejskie;j,
jak rowniez wprowadzil funkcje jej stalego przewodniczgcego. Dzigki temu
Rada uzyskala niezbedng ciaglos¢ prac, co podniosto jej znaczenie polityczne.
Kryzys dodatkowo zintensyfikowal t¢ tendencje, przede wszystkim w sposob
nieformalny. Wzmocnit przywodztwo Rady Europejskiej nad dzialaniami
antykryzysowymi, w tym w zakresie ustalania wielu rozwigzan szczeg6towych
lub majacych duze znaczenie dla rokowan politycznych. W ten sposdb wspo-

9 Sarkozy pushes eurozone ,economic government”, France24 — International News,
22.10.2008, URL: http://www.france24.com/en [dostep: 27.10.2013].
10S. Fabbrini, Podejscie miedzyrzqdowe i jego granice..., op. cit., s. 61.
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mniana instytucja kumulowata wtadze polityczng w obrebie innych instytucji
mie¢dzyrzadowych, zwlaszcza silnie podporzadkowujac sobie Rad¢ UE oraz
poniekad ,,zastepujac” te instytucje w jej formalnych uprawnieniach legisla-
cyjnych!l. Jeszcze lepszym przyktadem moze by¢ coraz dalej idace ,,wchodze-
nie” przez Rade Europejska w kompetencje Komisji w zakresie inicjatywy
legislacyjnej. Przejawem tej tendencji byla praktyka formulowania przez
Rade wytycznych legislacyjnych dla Komisji, niekiedy bardzo szczegdtowych,
a wreszcie opracowanie przez wspomniany juz zespol zadaniowy przewodni-
czacego Rady zalozen merytorycznych dla reform antykryzysowych zawartych
pOzZniej w tzw. szeSciopaku!2.

Innym przykladem wzrostu mi¢dzyrzadowosci we Wspdlnocie moze byc
eurogrupal3. Proces jej formowania rozpoczat si¢ jeszcze przed kryzysem i byt
zwigzany z checig znalezienia przeciwwagi dla rosngcej autonomii instytucji
technokratycznych. Chodzito o poddanie tych instytucji wigkszemu wplywowi
ze strony rzadow narodowych (a doktadnie ministrow finansow), zwtaszcza
w zakresie polityki fiskalnej uznawanej za wazny atrybut suwerennosci naro-
dowej!4. Eurogrupa nie tylko wplywala na interpretacje ogdlnych wytycznych
polityk gospodarczych, ale takze na wyktadnie kryteriow fiskalnych ustalonych
w Pakcie Stabilnosci i Wzrostuld>. Podwazalo to obligatoryjno$¢ i niezmien-
noS¢ tych przepisow, jak rowniez kompetencje Komisji w zakresie ich monito-
rowania i egzekwowania. Ostatecznie to eurogrupa byla miejscem deliberacji
politycznej, ktora doprowadzita do ztagodzenia przepisow tego Paktu w 2005
rokul6. Jej spotkania byly takze okazjg do wywierania naciskow politycznych
na Europejski Bank Centralny (EBC), przede wszystkim w celu obnizenia
kursu walutowego wspOlnego pienigdza wzgledem dolara oraz poluzowania

1 J H.H. Weiler, Demokracja bez narodu: kryzys europejskosci, ,Nowa Europa. Przeglad
Natolinski”, 2013, nr 3(16), s. 25-45.

12 P. Bocquillon, M. Dobbels, An Elephant on the 13th floor of the Berlaymont? European
Council and Commission relations in legislative agenda setting, ,Journal of European
Public Policy”, 2014, 21, nr 1, s. 20-38.

13- Szerzej: T.G. Grosse, Eurogrupa: miedzy logikq resortowq a polityczng, ,,Nowa Europa.
Przeglad Natolifiski”, 2013, nr 3(16), s. 342-370.

14 U. Puetter, Governing informally: the role of the Eurogroup in EMU and the Stability
and Growth Pact, ,Journal of European Public Policy” 2004, 11(5), s. 854-870.

15 E. Carlucci, The Eurogroup: A study of Informal Governance in Economic and Monetary
Union, praca magisterska w dziedzinie europejskich studiéw interdyscyplinarnych,
Kolegium Europejskie w Natolinie, 2009, s. 33-37; U. Puetter, Governing informally...,
op. cit., s. 864-865.

16 Szerzej na ten temat zob. M. Heipertz, A. Verdun, Ruling Europe: The Politics of the
Stability and Growth Pact, Cambridge University Press, Cambridge 2010.
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polityki antyinflacyjnej w strefie euro!’”. W okresie kryzysu eurogrupa miala
w wielu wypadkach decydujacy wplyw na podejmowane rozwigzania systemo-
we. Unikala przy tym wzmacniania kompetencji instytucji technokratycznych,
z wyjatkiem egzekucyjnych i tych realizowanych pod kontrolg instytucji mi¢-
dzyrzadowych!s.

W czasie kryzysu Berlin zaczal w coraz wigkszym stopniu akceptowac
podejscie francuskie dazace do silnego przywodztwa panstw czitonkowskich
zarowno w UGW, jak i w catej Wspolnocie. Potwierdza to stynny zwrot Angeli
Merkel w kierunku ,,metody unijnej”, ktorg pojmuje jako preferencj¢ dla
mi¢dzyrzadowych (konfederacyjnych) form ustrojowych w Europie!®. Nie
znaczy to jednak, ze przywodcy niemieccy zrezygnowali catkowicie z checi
delegowania cze¢sci zadan i kompetencji do instytucji technokratycznych, jako
sposobu lepszego egzekwowania wtasnych celow politycznych.

Okres kryzysu uwydatnit tez polityczna role¢ Niemiec i Francji w Euro-
pie20. Dlatego niektorzy obserwatorzy okreslajg ten zwigzek mianem dyrekto-
riatu?! lub ,.koncertu mocarstw” w procesach integracyjnych?2. Szczeg6lnego
znaczenia nabrafa pozycja Berlina. Dotyczyto to przede wszystkim zarzadza-
nia antykryzysowego, ktore wigzalo si¢ z udzieleniem wsparcia finansowe-
go dla dotknigtych kryzysem panstw unii walutowej. W tej sytuacji zdanie
najwickszego i najbogatszego panstwa strefy euro miato kluczowe znacze-
nie. W pierwszej fazie powstrzymywania krytycznej sytuacji w unii waluto-
wej (tj. w okresie prezydentury Sarkozy’ego) rola Paryza ograniczata si¢ do
wspierania pomysiow niemieckich, przy do$¢ nieSmiatych prébach zmiany

17 H. James, Making the European Monetary Union: The Role of the Committee of Central
Bank Governors and the Origins of the European Central Bank, The Belknap Press of
Harvard University Press, Cambridge-London 2012, s. 393; E. Carlucci, The Euro-
group: A study..., op. cit., s. 27-29; U. Puetter, Governing informally..., op. cit., s. 862.

18 L. Gocaj, S. Meunier, Time Will Tell: The EFSE, the ESM, and the Euro Crisis, ,Journal
of European Integration” 2013, 35(3), s. 239-253.

19 Por. A. Merkel, Przemowienie kanclerz Niemiec Angeli Merkel wygloszone podczas inau-
guracji 61. roku akademickiego w Kolegium Europejskim w Brugii w dniu 2 listopada
2010 roku, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolifski”, 2012, 1(12).

20 J.H.H. Weiler, Demokracja bez narodu..., op. cit., s. 34; C. Offe, Europe Entrapped.
Does the EU have the political capacity to overcome its currency crisis?, ,European Law
Journal”, Vol. 19, nr 5, 2013, s. 595-611.

21 S. Fabbrini, Podejscie miedzyrzqdowe i jego granice..., op. cit., s. 68; P. Borkowski, Kryzys
w procesie integracji w perspektywie teorii, 2015 (maszynopis).

22 K. Szczerski, Re-konfiguracja czy re-konstytucja? Kryzysowe zmiany sensu systemu poli-
tycznego Unii Europejskiej, [w:] T.G. Grosse (red.), Migdzy politykq a rynkiem. Kryzys
Unii Europejskiej w analizie ekonomistow i politologow, Uczelnia Yazarskiego, War-
szawa 2013, s. 85-100.
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ich nastawienia merytorycznego?. Uwidocznita si¢ przy tym dialektyka
wzajemnych relacji migdzy obu krajami. Rozbiezne pomysly i interesy obu
panstw hamowaly reformy w strefie euro, co wezeSniej doS¢ czesto zdarzato
si¢ w historii integracji europejskiej?*. Wypracowany kompromis pozwalal co
prawda na zmiany instytucjonalne, ale niejednokrotnie byly one czastkowe
lub wewnetrznie sprzeczne.

Obserwatorzy® sytuacji politycznej w Europie dostrzegaja poglebienie
sporu politycznego migdzy Francja a Niemcami po objeciu prezydentury
przez Francois Hollande’a (w 2012 roku). Natozylo si¢ na to wiele przyczyn:
poczawszy od zwyklych animozji personalnych (w okresie kampanii wybor-
czej kanclerz Angela Merkel wsparta kandydaturg Sarkozy’ego i odmowita
spotkania z Hollandem), a skofczywszy na przynaleznosci do innych europej-
skich rodzin politycznych (Merkel i Sarkozy nalezeli do Europejskiej Partii
Ludowej, a Hollande do Postgpowego Sojuszu Socjalistow i Demokratow).
Jednak znacznie wazniejsze byly spory dotyczace sposobu wyjScia z kryzysu.
Kanclerz Niemiec opowiadala si¢ za oszczednoSciami, podczas gdy Francja
dazyta do pobudzenia wzrostu gospodarczego i konkurencyjnoSci najstabszych
panstw unii walutowej. Konflikt obejmowat tez kwestie redystrybucyjne. Paryz
domagat si¢ wickszego zaangazowania finansowego Niemiec w stabilizowanie
strefy euro. Berlin byl temu przeciwny?2°.

Naukowcy?? podkreSlaja ambiwalencje w polityce Francji wobec wschod-
niego sasiada. Z jednej strony dazyla ona do wspolpracy z Niemcami, gdyz
bylo to niezbg¢dne dla wzmocnienia wladzy Paryza w europejskim centrum
i w procesie segmentacji Europy na dwa kregi integracyjne. Dyplomacja

23 Por. D. Dinan, Governance and Institutions: Impact..., op. cit., s. 89.

24 Na temat roli Francji i Niemiec w ksztaltowaniu UGW zob. K. Dyson, L. Quaglia,
European Economic Governance and Policies, Commentary on Key Historical and
Institutional Documents, t. 1, II, Oxford University Press, Oxford—New York 2010;
na temat wspolpracy francusko-niemieckiej w trakcie integracji europejskiej zob.
U. Krotz, J. Schild, Shaping Europe. France, Germany, and Embedded Bilateralism from
Elysée Treaty to Twenty-First Century Politics, Oxford University Press, Oxford—New
York 2013.

25 Por. D. Dinan, EU Governance and Institutions: Stresses Above and Below the Waterline,
,Journal of Common Market Studies” 2013, 51, ,,Annual Review”, s. 1-14.

26 Por. S. Bulmer, W. E. Paterson, Germany as the EU’s reluctant hegemon? Of economic
strength and political constraints, ,,Journal of European Public Policy” 2013, Vol. 20,
nr 10, s. 1387-1405.

27 Ch. Lequesne, A New Socialist President In the Elysée: Continuity and Change in French
EU Politics, ,,JJournal of Common Market Studies” 2013, Vol. 51, ,,Annual Review”,
s. 1-13.
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francuska chciala tez wykorzysta¢ zasoby niemieckie do powstrzymania kry-
zysu, odnowy gospodarki francuskiej, a w przysztosci do wsparcia celow poli-
tyki mi¢dzynarodowej Paryza (zgodnie z wcze$niejsza nieformalng zasada
towarzyszacg integracji europejskiej, ze Francja wyznacza cele strategiczne,
a Niemcy je finansuja). Z drugiej strony Francuzi dostrzegali zwigkszajaca
sie¢ nierownowage potencjalow strukturalnych migdzy obu pafistwami i byli
tym zaniepokojeni. Skfaniato to ich dyplomatéw do rOwnowazenia pozycji
Niemiec i dystansowania si¢ wobec ich dotychczasowej polityki europejskie;.
Niektorzy eksperci uznajg nawet?8, ze Niemcy po zjednoczeniu i w wyniku
rozszerzenia Unii na wschod staly si¢ najwigkszym wyzwaniem dla polityki
zagranicznej Paryza.

Wzrost roli politycznej Niemiec i Francji w okresie kryzysu przyniost jesz-
cze jedno zjawisko, mianowicie rosngcg asymetri¢ wladzy miedzy panstwami
najsilniejszymi a tymi stabszymi, pograzonymi w ktopotach lub usytuowanych
peryferyjnie w Europie. W ramach unii walutowej przyktadem wspomnianej
asymetrii wladzy byly programy pomocowe, ktore wymuszaly dostosowania
antykryzysowe u panstw otrzymujacych wsparcie zgodnie z wytycznymi formu-
fowanymi przez panstwa oferujace srodki finansowe?d. Prowadzito to wigc do,
znanej z literatury, hierarchii wtadzy mi¢dzy wierzycielami a kredytobiorcami
w stosunkach migdzynarodowych3?. W wielu przypadkach instrumentem reali-
zacji opisywanej hierarchii stawaly si¢ instytucje wspolnotowe, jak Komisja
Europejska. Zamiast by¢ oparciem dla panstw mniejszych lub oczekujacych
pomocy, Komisja stawata si¢ w ten sposob raczej narzedziem politycznym dla
pafistw najsilniejszych oraz instytucjg dyscyplinujaca te najstabsze politycznie.
Tego typu zmiana roli Komisji moze $wiadczy¢ o zmniejszeniu autonomii
politycznej tej instytucji oraz jej nieformalnym podporzadkowaniu woli naj-
silniejszych rzadéw narodowych w Europie.

28 L. Simén, The Spider in Europe’s Web? French Grand Strategy From Iraq to Libya,
,,Geopolitics” 2013, Vol. 18, s. 403-434.

29 S. Fabbrini, Podejscie miedzyrzqdowe i jego granice..., op. cit., s. 69.

30 K. Dyson, Norman’s Lament: The Greek and Euro Area Crisis In Historical Perspective,
,INew Political Economy”, Vol. 15, nr 4, 2010, s. 597-608; M. Kaelberer, Money and
Power in Europe: The Political Economy of European Monetary Cooperation, State
University of New York Press, Albany 2001.
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2. W KIERUNKU ASYMETRYCZNEJ KONFEDERACJI

Naukowcy zwracaja uwage3l, ze w obszarze zarzadzania gospodarczego
jeszcze przed kryzysem widac bylo rywalizacje migdzy instytucjami europej-
skimi — przede wszystkim KE — a instytucjami mi¢dzyrzadowymi UE. Na
przyktad Komisja dazyla do ,,obudowania” otwartej metody koordynacji
przez prawo wspOlnotowe, co prowadzito do zwigkszenia jej kompetencji na
polu koordynacji polityk narodowych32. Z kolei rzady niechgtnie delegowaly
uprawnienia do Komisji, zwlaszcza w zakresie polityki fiskalnej33. Zamiast
tego powierzaly np. nowe uprawnienia instytucjom mi¢dzyrzadowym, ktore
weze$niej mialy kompetencje wylacznie o charakterze doradczym34. Delegacja
uprawniefnt do Komisji odbywata si¢ w do$¢ skromnym zakresie 1 pod bacznym
nadzorem ze strony instytucji migdzyrzadowych3s. Swiadczy to o niewielkim
zaufaniu rzagdéw wobec Komisji i rosngcej niechgci wobec rozwoju metody
wspolnotowe;.

Jak juz wspomnialem, w okresie kryzysu dominujaca tendencja bylo for-
malne i nieformalne wzmocnienie instytucji mi¢dzyrzadowych, kosztem tech-
nokratycznych organow Wspolnoty. Niektorzy naukowcey okreslaja ten trend
mianem nowej mi¢dzyrzadowosci (new intergovernmentalism)36. Mozna zna-
lez¢ jednak przyklady wskazujace — jak si¢ wydaje — na odmienne tendencje.
Mam na mysli przede wszystkim procedure tzw. europejskiego semestru3’.
We wrzesniu 2010 roku przywodcy europejscy podjeli decyzje o wzmocnieniu

31 R. de Ruiter, Variations on a Theme. Governing the Knowledge-Based Society in the EU
through Methods of Open Coordination in Education and R&D, ,Journal of European
Integration”, 2010, Vol. 32, nr 2, s. 157-173.

32O tym zjawisku wspomina tez m.in.: M.-H. Chou, Constructing an internal market for
research through sectoral and lateral strategies: layering, the European Commission and
the fifth freedom, ,,Journal of European Public Policy”, 2012, Vol. 19, nr 7, s. 1052-1070.

33 U. Puetter, Intervening from outsider: the role of EU finance ministers in the constitutio-
nal politics, ,,Journal of European Public Policy”, Vol. 14, nr 8, s. 1293-1310.

34 R. de Ruiter, Variations on a Theme..., op. cit., s. 166.

35 Ibidem, s. 158.

36 Ch.J. Bickerton, D. Hodson, U. Puetter, The New Intergovernmentalism. States and
Supranational Actors in the Post-Maastricht Era, Oxford University Press, Oxford—New
York 2015; Ch.J. Bickerton, D. Hodson, U. Puetter, The New Intergovernmentalism:
European Integration in the Post-Maastricht Era, ,Journal of Common Market Studies”,
2015, Vol. 53, nr 4, s. 703-722.

37 Szerzej: T.G. Grosse, Semestr Europejski: poprawa zarzqdzania czy zmiana ustrojowa?
»Analiza natolinska”, nr 7(65)2013, http://www.natolin.edu.pl/publikacje.html [dostep:
27.04.2014].
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koordynacji polityk gospodarczych miedzy panstwami cztonkowskimi. Rok
2011 byt pierwszym pelnym okresem semestru oceny polityki budzetowe;j
i gospodarczej prowadzonej przez cztonkéw Unii. Wspomniana ocena jest
dokonywana wspOlnie przez Komisj¢ i Rade¢ UE, a dokfadnie przez instytucje
technokratyczng pod Scistym nadzorem instytucji miedzyrzadowych w UE.
Waznym elementem tej oceny sa konkretne zalecenia tych instytucji dla
panstw cztonkowskich wobec ich polityki budzetowej i reform gospodarczych.
W ten sposOb procedura semestru nie tylko wzmacnia zarzadzanie gospodar-
cze w Europie, ale takze wiadz¢ instytucji europejskich nad polityka fiskalng
panstw, ktora dotad byta uznawana za ich suwerenny obszar kompetencyjny.

Czy to podwaza wczesniejsze ustalenia dotyczace zmian ustrojowych
w okresie kryzysu? Czy wzrost nieformalnego znaczenia miedzyrzadowosci
zostal zrbwnowazony przez wicksze kompetencje formalne przyznane insty-
tucjom ponadnarodowym? Niektorzy wskazujg na to38, ze zwigkszenie roli
Komisji w ramach europejskiego semestru jest wynikiem zabiegdw wysokich
urzednikow tej instytucji, ktorzy starali si¢ wykorzystac sytuacje kryzysowa dla
zwickszenia wlasnych uprawnieni. Wprawdzie procedura semestru przesuwa
czeS¢ suwerennej wladzy panstw czlonkowskich na szczebel unijny, a takze
wzmacnia kompetencje nadzorcze i dyscyplinujace Komisji Europejskiej nad
instytucjami narodowymi3®. Jednak nie zwigksza autonomii politycznej Komi-
sji. Przeciwnie, zostala ona wrecz ograniczona, gdyz jednocze$nie zwickszyt
si¢ nadzor nad jej praca ze strony unijnych instytucji miedzyrzadowych. Komi-
sja przestala by¢ przy tym wiodacg instytucja wykonawczg dla decyzji rzadow
narodowych. Przyktadem bylo powierzenie zadania implementacji pomocy
finansowej dla panstw dotknietych przez kryzys tzw. trojce, w ktorej obok KE
znalezli si¢ przedstawiciele EBC i Migedzynarodowego Funduszu Walutowe-
go. Niewatpliwie ograniczylo to swobodg¢ i dyskrecjonalnos¢ dziatan Komisji
przy wykonywaniu tego zadania%. Stawiam wigc tezg, ze rosna kompetencje
implementacyjne instytucji technokratycznych, ale nie polityczne. Nastapit
transfer kompetencji z panstw cztonkowskich na szczebel unijny, ale zostat on
skoncentrowany przede wszystkim w instytucjach mi¢dzyrzadowych, cho¢ nie-
formalnie w gestii najwigkszych pafstw cztonkowskich. Tutaj zostala skupiona

38 P. Copeland, S. James, Policy Windows, ambiguity and Commission entrepreneurship:
explaining the relaunch of the European Union’s economic reform agenda, ,Journal of
European Public Policy”, 2014, Vol. 21, nr 1, s. 1-19.

39 Por. R. Cisotta, Jakq role ma odgrywa¢ Komisja Europejska..., op. cit., s. 165-168.

40 Por. D. Hodson, The IMF as de facto institution of the EU: A multiple supervisor
approach, ,Review of International Political Economy”, 2015, Vol. 22, nr 3, s. 570-598.
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realna wtadza w Europie, a Srodkiem do tego celu byta m.in. dyscyplinujaca
procedura europejskiego semestru.

Zwickszenie delegacji do Komisji byto zgodne z niemieckim podejSciem
do integracji europejskiej, ktore juz wczesniej charakteryzowalo si¢ wzmac-
nianiem instytucji technokratycznych UE w celu tatwiejszego egzekwowania
umow zawieranych przez pafistwa cztonkowskie. W ramach UGW dotyczylo to
przede wszystkim implementacji kryteriow fiskalnych. Procedura europejskie-
go semestru (podobnie jak pdzniejsze ustalenia paktu fiskalnego) mialy wigc
przede wszystkim realizowa¢ niemieckie cele antykryzysowe w zakresie konso-
lidacji fiskalnej w panstwach cztonkowskich. Wedlug obserwatorow wywodza-
cych si¢ z najblizszego kregu doradcOw przewodniczacego Barroso — w czasie
kryzysu przedstawiciele Komisji znalezli si¢ pod silnym wptywem dyplomatéw
niemieckich i w wigkszosci wypadkow poparli stanowisko Berlina w polityce
antykryzysowej*l. Dzigki temu zdobyli zaufanie tej stolicy i w konsekwencji
Komisja poszerzyla zakres uprawniefi w zarzadzaniu gospodarczym. Stata si¢
jednak bardziej narzedziem realizujacym cele najbardziej wplywowych poli-
tykéw narodowych, anizeli autonomicznym graczem na europejskiej scenie.

Warto nadmienic¢, ze niedtugo pOZniej, dla odmiany, politycy niemieccy
zarzucali Komisji zbyt wielka ulegto$s¢ wobec Paryza i jego zadan w zakresie
prolongaty dostosowania deficytu budzetowego do kryteriow europejskich.
Francja sprzeciwiala si¢ nadmiernym oszczednoSciom budzetowym narzuca-
nym w okresie kryzysu przez Niemcy, a takze wymogta na Komisji trzykrotne
przesunigcie terminu francuskich dostosowan fiskalnych (az do roku 2017).
Reprezentanci Niemiec i Finlandii uznali takie dzialania za nie majace zad-
nego uzasadnienia w przepisach europejskich. Bez wzgledu na to, czy wigkszy
zakulisowy wplyw na Komisj¢ mial Berlin, czy raczej Paryz — oba przykiady
Swiadczg o daleko posunigtym oddzialywaniu politycznym najwiekszych sto-
lic na instytucje wspolnotowa, ktora w zatozeniach powinna by¢ bezstronna
i apolityczna*z.

Wazng konsekwencja procedury semestru jest wzmocnienie wiladzy
instytucji europejskich nad narodowa polityka fiskalng. Innym przykiadem
tej samej tendencji jest pakt fiskalny, ktory naktada nowe zobowigzania na
polityke budzetowg sygnatariuszy tego paktu. Zwigksza tez role kontrolng
1 dyscyplinujaca instytucji europejskich m.in. poprzez bilateralne umowy part-
nerskie zawierane w ramach paktu miedzy poszczeg6lnymi panstwami a KE

41 Por. M. Sandbu, Ex-Barroso aide attacks Brussels on austerity, ,Financial Times”,
8.04.2014, s. 5.

42 Szerzej: G. Falkner, Is the European Union Losing Its Credibility?, ,,Journal of Common
Market Studies”, 2013, Vol. 51, Annual Review, s. 13-30.
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i Rada®. Wzrost delegacji uprawniefi nadzorczych do instytucji technokra-
tycznych zwigksza ich wtadz¢ nad polityka fiskalng panstw. Jest to okreSlane
jako nasilenie ,,federalizmu egzekucyjnego” (lub ,,federalizmu technokratycz-
nego”) w Europie**. Jednocze$nie odbywa si¢ to pod nadzorem instytucji mig-
dzyrzadowych, a zwlaszcza najwickszych panstw czlonkowskich®. Wiodace
znaczenie rzagdow narodowych pogtebia sposob uchwalenia paktu fiskalnego,
tj. na podstawie umowy mi¢dzynarodowej zawartej faktycznie poza traktatami
europejskimi. Komisja jest w tej sytuacji niejako ,,wynajeta” przez zaintereso-
wane rzady do realizacji dziatan implementacyjnych#®.

Przyktadem podobnych tendencji jest nieformalny wzrost znaczenia Euro-
pejskiego Banku Centralnego (EBC) na polu polityki fiskalnej. Bylo to wyni-
kiem coraz dalej posunietych i niestandardowych interwencji tego Banku
w zakresie dlugu publicznego pafstw cztonkowskich oraz wchodzenia w role
pozyczkodawcy ostatniej instancji dla tego diugu’. Jednocze$nie wzrosto upo-
litycznienie EBC, czego wyrazem byt coraz silniejszy wplyw na jego dziatania
przez najwicksze panstwa UGW. Niekiedy Bank byt wykorzystywany przez
dominujace kraje do wywierania presji na panstwa znajdujace si¢ w kryzysie,
aby podejmowaly oczekiwane przez wierzycieli reformy fiskalne. Tak byto
w trakcie trudnych negocjacji eurogrupy z rzadem Grecji w sprawie trzeciego
pakietu ratunkowego (w 2015 roku), kiedy to dodatkowym argumentem za
przyjeciem stanowiska preferowanego przez najwicksze panstwa strefy euro
byla grozba wstrzymania pomocy EBC dla greckich bankow.

Interwencje Europejskiego Banku Centralnego byty podejmowane w celu
zazegnania kryzysu, a wiec wynikaly bardziej z potrzeby chwili niz z checi
zwickszenia uprawnien przez omawiang instytucje. Byly tez skutkiem unika-
nia przez panstwa czlonkowskie reform instytucjonalnych w kierunku cen-
tralizacji polityki fiskalnej w UGW43. Zaniechanie ze strony rzadéw i presja

43 B. Crum, Saving the Euro at the Cost of Democracy?, ,Journal of Common Market
Studies”, Vol. 51, nr 4, 2013, s. 614-630.

44 B. Crum, Saving the Euro at the Cost of Democracy?, op. cit., s. 614-615.

45 Ibidem, s. 615.

46 F. Amtenbrink, Legal Developments, ,Journal of Common Market Studies”, 2012,
Vol. 50, Annual Review, s. 132-146.

47 Szerzej: T.G. Grosse, O trzech kryteriach oceny legitymacji Europejskiego Banku Cen-
tralnego w okresie kryzysu, ,My$l Ekonomiczna i Polityczna”, nr 2 (41)2013, s. 109-129.

48 W. Schelkle, Fiscal Integration by Default, [w:] P. Genschel, M. Jachtenfuchs (red.),
Beyond the regulatory polity? The European integration of core state powers, Oxford
University Press, Oxford-New York 2014, s. 105-123; T.G. Grosse, O zmianie instytu-
cjonalnej w Europie w okresie kryzysu, ,,Rocznik Integracji Europejskiej”, Uniwersytet
Adama Mickiewicza w Poznaniu, nr 7, 2013, s. 7-22.
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niektorych politykow narodowych na EBC spowodowala, ze niejako ,,tylnymi
drzwiami” Bank wszedl w obszar polityki fiskalnej zdecentralizowanej dotad
na poziomie narodowym. Mialo to jednak konsekwencje systemowe, gdyz
przeniosio cz¢§¢ kompetencji narodowych na szczebel europejski (cho¢ meto-
da faktow dokonanych, a nie poprzez zmiany traktatowe).

Jak mozna nazwac opisane powyzej zmiany w procesach integracyjnych?
Przesuniecie suwerennych kompetencji fiskalnych z poziomu narodowego na
europejski odbywa si¢ bez odpowiedniego wzmocnienia instytucji politycznych
w UE, a tym samym ze szkodg dla demokracji w Europie. Dlatego nie mozna
tych zmian uznac za zmierzajace do federacji demokratycznej*. Jednoczesnie
trudno nazwac opisywang tendencj¢ ustrojowa jako wzmacnianie ,,federacji tech-
nokratycznej”. Notujemy wprawdzie wzrost kompetencji egzekucyjnych tech-
nokracji, ale pod silniejszym nadzorem mi¢dzyrzadowym, a doktadnie zgodnie
z wolg najwigkszych panstw cztonkowskich. Stuzy to dyscyplinowaniu stabszych
pafistw lub tych pograzonych w ktopotach budzetowych przez te najsilniejsze —
za poSrednictwem (lub przy wykorzystaniu) instrumentéw europejskich. Z tego
wzgledu proponuje okresli¢ opisywane tendencje jako ksztattowanie asymetrycz-
nej konfederacji, ktorej cecha jest nieréwna dystrybucja wiadzy miedzy panstwa-
mi najwi¢kszymi i najsilniejszymi gospodarczo a tymi stabszymi, mniejszymi lub
o peryferyjnym usytuowaniu geograficznym. Asymetryczna konfederacja ozna-
cza hierarchi¢ polityczng migdzy poszczegOlnymi krajami, co agreguje takze
nieréwng dystrybucje kosztow i korzysci ptynacych z integracji na poziomie
panstwowym. Moze to prowadzi¢ do spenienia prognozy Urlicha Becka, ze
jesli Unia nie zreformuje si¢ w czasie kryzysu w kierunku pelinej, tj. demo-
kratycznej federacji, to bedzie zmierzata w stron¢ systemu neokolonialnego.

3. SEGMENTACJA POLITYCZNA W EUROPIE

Wedlug naukowcowd! zroznicowana integracja stala si¢ sposobem zapew-
niajacym rozwdj integracji europejskiej — zarbwno w odpowiedzi na kolejne
rundy ,,poszerzania” Wspolnoty (tj. zwigkszania liczby cztonkéw UE), jak

49 Por. T.G. Grosse, Wyzwania legitymizacji demokratycznej w Unii Europejskiej. Przyktad
wzmocnienia roli parlamentow narodowych, [w:] A. Pacze$niak, R. Wiszniowski (red.),
Europejska scena partyjna i jej aktorzy, Wroctaw 2014, s. 30-57.

50 U. Beck, German Europe, Polity Press, Cambridge 2013, s. 44.

51 Por. D. Leuffen, B. Rittberger, F. Schimmelfennig, Differentiated Integration. Expla-
ining Variation in the European Union, Palgrave Macmillan, Houndmills, New York
2013, s. 1, 245.
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i w zwigzku z checig ,,poglebiania” wspotpracy w Europie. Niektorzy traktuja
ja jako jedng z gléwnych metod zapewniajacych postepy integracji, a nawet
uznajg wspolczesny fad polityczny w Europie jako ,system zréznicowanej
integracji”>2. Omawiany termin jest definiowany jako odejScie od harmo-
nizujacej (lub ujednolicajacej) integracji wszystkich panstw cztonkowskich
we wszystkich obszarach wspotpracy politycznej (tj. politykach publicznych
i poszczegOlnych obszarach prawa europejskiego)33.

Obecnie okoto 40% prawa UE jest objetych zr6znicowang integracjad*.
Dotyczy to przede wszystkim wspolnego rynku, przestrzeni wolnoSci, bezpie-
czefstwa i sprawiedliwosci (PWBIS) oraz UGW, w mniejszym za$ stopniu
wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony oraz Karty Praw Podstawowych.
Wigkszo§¢ wytaczenn ma charakter okresowy, cho¢ stopniowo zwicksza si¢
tez zakres permanentnych derogacji. Zro6znicowana integracja wykazuje przy
tym wyrazng tendencj¢ wzrostowa. Charakteryzuje si¢ przewaga zarzadza-
nia mi¢dzyrzadowego nad rozwigzaniami wspdlnotowymi (w tym delegacja
uprawnien do instytucji technokratycznych). Jest tez okazja do zwigkszania
wplywu politycznego przez najwigksze panstwa’’. Niemniej jednak niektdre
obszary zr6znicowania majg charakter dualny, tj. zar6wno miedzyrzadowy, jak
i wspdlnotowy (UGW), a inne stopniowo ulegaja uwspolnotowieniu (PWBIS).

W tym kontekScie nalezy zdefiniowac pojecie segmentacji polityczne;j.
Jest ona takim sposobem zr6znicowania, ktéry ma charakter trwaly i niesie
konsekwencje ustrojowe dla dalszych procesow integracyjnych. Wyodrebnia
ona panstwa majace wiodace znaczenie dla dalszego rozwoju UE od tych
mniej zaangazowanych lub wrecz wykluczonych z pewnych obszardéw wspol-
pracy. Te pierwsze mozna okresli¢ jako pafstwa centralne w integrujacej
si¢ Europie. Te drugie tworza dalszy lub mniej wplywowy krag integracyjny.
Z tego wzgledu, jak réwniez z uwagi na usytuowanie geograficzne, panstwa
mniej zaangazowane mozna okresli¢ jako peryferyjne. Podzial na centrum
i peryferie w Europie dotyka wiec zakresu wiadzy w procesach integracyjnych.
W ten sposob segmentacja polityczna stwarza warunki dla trwatej katego-
ryzacji cztonkostwa (lub hierarchii wiadzy) miedzy panstwami centralnymi
i peryferyjnymi. Umozliwia tez zarzadzanie polityczne cala Unig (w tym takze
drugim kregiem integracyjnym) przez panstwa tworzace rdzen integracyjny.

52 Jbidem.

53 Szerzej: J. Zidtkowska, Systematyzacja procesow zréznicowania i segmentacji politycznej
w procesach integracyjnych, 2014 (maszynopis), s. 4.

54 F. Schimmelfennig, T. Winzen, Instrumental and Constitutional Differentiation in the
European Union, ,,JJournal of Common Market Studies”, 2014, Vol. 52, nr 2, s. 354-370].

55 D. Leuffen, B. Rittberger, F. Schimmelfennig, Differentiated Integration..., op. cit., s. 19.



122 TOMASZ GRZEGORZ GROSSE

Bardzo dobrze komponuje si¢ to z ksztaltowaniem asymetrycznej konfede-
racji w Europie.

Waznym dziataniem dyplomacji francuskiej w okresie kryzysu bylo wzmoc-
nienie segmentacji politycznej w UE, co zostalo nazwane niezbyt precyzyjnie
jako dazenie do powstania ,,Europy dwoch predkosci”. Zamierzeniem Paryza
bylo bowiem wykorzystanie kryzysu do wzmocnienia segmentacji, a wiec trwa-
tego podzialu migdzy dwoma kregami integracyjnymi w Europie (tymczasem
odwotanie do ,,predkosci” sugeruje przejSciowe zroznicowanie tempa integracji).
Podstawg tych procesOw miala by¢ strefa euro i jej wzmocnienie instytucjo-
nalne. Niemcy byly niech¢tne pogtebianiu integracji europejskiej wytacznie
w ramach strefy euro, gdyz nadmiernie wzmocnitoby to pozycje geopolityczna
Paryza i jego sojusznikow w Europie. Dlatego podkreslali koniecznos$¢ otwar-
cia nowych rozwiazan dotyczacych strefy euro na te panstwa, ktore w przy-
szlosci cheg przyjac europejska walute lub deklaruja dobrowolne uczestnictwo
w negocjowanych porozumieniach. Dotyczylo to m.in. Polski, ktora w tym
okresie byta bliskim sojusznikiem Niemiec na arenie europejskiej.

W czasie kryzysu doprowadzono do podwyzszenia statusu eurogrupy
1 jej wsparcia poprzez rozbudowe aparatu urzedniczego. Powotano nowa
instytucje szczytu przywodcow strefy euro. W ten sposdb skompletowano
osobng struktur¢ instytucji mi¢dzyrzadowych wytacznie dla strefy euroe.
Wprowadzono specjalne instrumenty wsparcia przeznaczone tylko dla UGW,
np. Europejski Mechanizm StabilnoSci. Nasility si¢ nieformalne mechanizmy
wladzy, preferujace decydentow z UGW. Przyktadowo niektérzy uznajad’, ze
szefem Komisji Europejskiej w praktyce moze zosta¢ jedynie polityk wywo-
dzacy sie z ktorego$ panstwa strefy euro3s.

Rozpoczeto dyskusje nad wytonieniem osobnej izby dla unii walutowe;j
w ramach PE, osobnego budzetu dla strefy euro, a takze podziatu w tonie
Komisji na komisarzy reprezentujacych UGW i reszt¢ UE>°. Zaproponowa-

56 N. von Ondarza, Na drodze do unii w Unii. Instytucjonalne nastepstwa zréznicowanej
integracji w ramach strefy euro dla UE, ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski”, 2013,
nr 3(16), s. 132-162 [141-142].

57 Ibidem, s. 141.

58 Wyjatkiem od tej reguly byta nominacja D. Tuska na przewodniczacego Rady Europej-
skiej (2014 r.), ale byt to wyraz dazenia Niemiec do jak najszybszego wiaczenia Polski do
strefy euro. Ponadto, ci¢zar inicjatywy i koordynacji politycznej dotyczacej strefy euro
przechylit si¢ w tej sytuacji w kierunku eurogrupy (i jej szefa Jeroena Dijsselbloema).

59 Raport koricowy Grupy Refleksyjnej ds. Przysziosci Unii Europejskiej ministrow SZ Aus-
trii, Belgii, Danii, Francji, Hiszpanii, Holandii, Luksemburga, Niemiec, Polski, Portugalii
i Wioch, 17 wrze$nia 2012 r., www.msz.gov.pl [dostep: 29.09.2012]; H. Van Rompuy,
J.M. Barroso, J.-C. Juncker, M. Draghi, Towards a Genuine Economic and Monetary
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no tez powotanie w tonie KE ministra finansow dla strefy euro. W praktyce
w wielu sposréd wymienionych instytucji nastepuja nieformalne procesy seg-
mentacji politycznej na dwa kregi integracyjne (np. urzednicy z panstw strefy
euro obstuguja sprawy dotyczace UGW)%. Takze powolanie unii bankowej
oraz wzmocnienie nadzoru nad bankami dotyczylo przede wszystkim stre-
fy euro. Zgodnie z komunikatem Komisji Europejskiej mial to by¢ kamien
milowy dla poglebienia integracji politycznej w ramach unii walutowej®l.
Pozostale pafnstwa moga wprawdzie w niej uczestniczyC, ale na zasadach
asymetrycznych. Moga przyja¢ wickszo§¢ obowiazkow i decyzji nadzorczych
EBC, ale przy ograniczonym wplywie decyzyjnymo2. Tego typu zasady zwigk-
szaja nieréowno$¢ wtadzy politycznej miedzy dwoma kregami integracyjnymi
w UE. Gloéwne decyzje mogag by¢ bowiem podejmowane przez panstwa cen-
tralne nalezace do unii walutowej i oparte na ich interesach politycznych oraz
ekonomicznych. Przyktadowo wspomniany juz minister finanséw posiadatby
daleko idace kompetencje wobec budzetow narodowych — nie tylko w strefie
euro, ale w catej UE®.

Kooperacja w ramach unii bankowej i innych instytucjach strefy euro
bedzie sprzyjata konsolidacji wspotpracy politycznej w obrebie UGW. Spe-
cjaliSci sa zgodni®, ze kryzys uwydatnil znaczenie strefy euro dla dalszej
wspolpracy w Unii Europejskiej, co moze mie¢ dalekosiezny wptyw na inne
polityki publiczne i obszary zr6znicowanej integracji. W ten sposob strefa euro
w coraz wigkszym stopniu wyznacza granice mi¢dzy wewn¢trznym i zewnetrz-
nym kregiem integracyjnym i uprawdopodabnia model polityczny opierajacy
si¢ na trwalej segmentacji politycznej%. Jednocze$nie w obrgbie tej strefy
podstawowe znaczenie zachowuje szeS¢ panstw zaltozycielskich Wspolnoty,
ktore nie podlegaja zroznicowaniu integracyjnemu (czyli zawsze naleza do

Union, Brussels 2012; J.-C. Juncker, D. Tusk, J. Dijsselbloem, M. Draghi, M. Schulz,
Completing Europe’s Economic and Monetary Union, Brussels 2015.

60 N. von Ondarza, Na drodze do unii w Unii..., op. cit., s. 155.

61 Commission proposes new ECB powers for banking supervision as a part of a banking
union, European Commission, Press Release, Brussels 12 September 2012, s. 2.

62 D. Howarth, L. Quaglia, Banking Union as Holy Grail: Rebuilding the Single Market
in Financial Services, Stabilizing Europe’s Banks and ‘Completing’ Economic and Mon-
etary Union, ,Journal of Common Market Studies”, 2013, Vol. 51, Annual Review,
s. 103-123.

63 Germany pushes eurozone fusion, ,,Financial Times”, 28.03.2014, s. 3.

64 N. von Ondarza, Na drodze do unii w Unii..., op. cit., s. 132-133, 137, 150; D. Leuffen,
B. Rittberger, F. Schimmelfennig, Differentiated Integration..., op. cit., s. 19; F. Schim-
melfennig, T. Winzen, Instrumental and Constitutional Differentiation..., op. cit., s. 366.

65 N. von Ondarza, Na drodze do unii w Unii..., op. cit., s. 158.
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europejskiej awangardy). Kryzys uwypuklit rowniez rol¢ dwoch najwigkszych
panstw tej strefy, tj. Niemiec i Francji®®. Decyzje polityczne wypracowane
w obrebie tego rdzenia politycznego moga by¢ nastepnie przenoszone na
zewnetrzny krag integracyjny m.in. poprzez regulacje wspolnotowe. Bedzie to
zapewne dotyczylo nie tylko zagadnien zwigzanych z rynkami finansowymi lub
dotykajacych wspolnego rynku, ale takze wielu innych spraw publicznych®7.
Wplyw ten bedzie wzmacnia€ reforma glosowania w instytucjach mi¢dzyrza-
dowych UE wprowadzona Traktatem lizboniskim, ktora weszta w zycie w 2014
roku®. W ramach nowego systemu panstwa UGW beda mialy zapewniong
tzw. wigkszos$¢ kwalifikowang w tych instytucjach europejskich®. W ten spo-
sob lizbonski system glosowania oraz poglebienie integracji wewnatrz strefy
euro zwickszy decyzyjnos¢ instytucji europejskich i odbuduje wplywy politycz-
ne dwoch najwigkszych panstw cztonkowskich.

Pod koniec rozwazah o segmentacji politycznej nalezy zwrdci¢ uwage na
jeszcze jedno zjawisko wylaniajace sie z tego procesu. Otdz gdyby wzmac-
nianie instytucjonalne strefy euro poglebialo si¢, moze sta¢ si¢ to kosztem
Unii Europejskiej jaka znamy. Moze ona zosta¢ niejako ,,wchionigta” przez
uni¢ walutowg. Tak bedzie z instytucjami europejskimi, ktore stopniowo bedg
zastepowane przez blizniacze instytucje dla strefy euro, ale o nieporéwnanie
wigkszym autorytecie politycznym. Pozostate instytucje zostang zepchnigte na
margines lub poddane wptywom panstw strefy euro. Trudno bedzie powstrzy-
mac¢ marginalizacj¢ drugiego kregu integracyjnego, ktory stanie si¢ bardziej
przedmiotem niz podmiotem decyzji podejmowanych w strefie euro. Dlatego
niektdre kraje moga przyspieszy¢ akcesje do strefy euro. Inne wybiorg secesje
z UE, zwlaszcza jesli bedzie to w opinii ich elit jedyny sposob utrzymania
wzglednej autonomii ekonomicznej i politycznej. W ten sposdb segmentacja
polityczna moze zmierzaé do wzmocnienia unii walutowej oraz stopniowej
dezintegracji tzw. drugiego kregu.

66 Jbidem, s. 147-149.

67 Por. W. Miinchau, Banking union will not end Europe’s crisis, ,,Financial Times”,
21 October 2012; P. Whyte, What a banking union means for Europe? Centre for
European Reform, December 2012, s. 1, 6-7; Safeguarding the Single Market: How
to achieve a balanced European Banking Authority, Open Europe, London October
2012, s. 4-6.

68 S. Fabbrini, Podejscie miedzyrzqdowe i jego granice..., op. cit., s. 72, 76.

69 W okresie przejsciowym do 2017 roku na wniosek pojedynczego pafistwa mozna
stosowaé dawny sposéb glosowania.
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PODSUMOWANIE

Rozwazania przeprowadzone w niniejszym artykule sklaniaja do wnio-
sku, ze kryzys strefy euro wywolal inne niz przewidywali neofunkcjonaliSci
konsekwencje dla procesow integracyjnych w Europie. Stal si¢ natomiast
katalizatorem zasadniczych zmian w tych procesach, ktore w mojej ocenie
zmierzaja w trzech gtownych kierunkach.

Po pierwsze charakteryzujg si¢ wzrostem zarzadzania migdzyrzadowe-
go 1 wzmocnieniem wiladzy politycznej najwickszych panstw cztonkowskich,
przede wszystkim Niemiec i, w nieco mniejszym stopniu, Francji. Odbywa
si¢ to gléwnie nieformalnie, ale przenika takze w coraz wigkszym stopniu
do instytucji formalnych i prawa europejskiego. Jest tez zwigzane z upoli-
tycznieniem procesOw zarzadzania, co w duzej mierze nawigzuje do fran-
cuskich pomystow dotyczacych przysziosci integracji europejskiej. Objawem
opisywanych tendencji jest hierarchia wladzy silniejszych pafnstw nad tymi
stabszymi na arenie unijnej’0. Innym jest nierowny zakres wtadzy poszczego6l-
nych rzadow (i innych instytucji narodowych) nad polityka krajowa. Dotyczy
to przede wszystkim polityki fiskalnej. Niektore pafistwa utrzymuja, a nawet
wzmacniajg suwerenng wladze nad polityka budzetowa. Przyktadem tego sa
Niemcy, ktore pod wplywem aktywnosci Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego oraz Bundestagu staraly si¢ zachowac kontrole nad funduszami podat-
nikow niemieckich i ograniczac¢ skale redystrybucji finansowej w ramach unii
walutowej. Zgota odmiennym przykiadem sg pafistwa otrzymujace wsparcie
z funduszy europejskich, ktore poddawane byly silnej kontroli zewnetrznej
w zakresie polityki fiskalnej i na ktorych wymuszano wiele trudnych spo-
tecznie reform w tym obszarze. Skutkiem tych tendencji jest asymetryczna
dystrybucja korzySci i kosztéw wynikajacych z funkcjonowania UGW migdzy
poszczegOlnymi krajami. Innym jest wykorzystywanie instrumentéw pomoco-
wych do zwigkszania wiadzy relacyjnej jednych panstw (kredytodawcéw) nad
innymi (dtuznikami). Wbrew zatozeniom neofunkcjonalnym w kryzysie nie
poskromiono partykularyzméw narodowych w imi¢ interesu wspolnotowego.
Przeciwnie, polityka antykryzysowa byta dyktowana przez interesy najwigk-
szych 1 najbogatszych panstw. W konsekwencji nie podwyzszono wspdlnych
korzysci, ale raczej starano si¢ przesunaC koszty na kraje najstabsze w sys-

70 N. Jabko, The Divided Sovereignty of the Eurozone, [w:] P. Genschel, M. Jachtenfuchs
(red.), Beyond the Regulatory Polity? The European Integration of Core State Powers,
Oxford University Press, Oxford—New York 2014, s. 130.
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temie politycznym. Zamiast poprawy legitymizacji utylitarnej dla integracji
europejskiej wzrosto wigc poparcie dla eurosceptykow.

Po drugie zwickszyta si¢ ekspansja prawa europejskiego, a takze rosly
formalne i nieformalne kompetencje instytucji technokratycznych, m.in. KE
oraz EBC. Obie tendencje sg zgodne z przewidywaniami neofunkcjonalistow.
W przypadku Komisji wynikato to z dgzenia do zacie$nienia kontroli nad poli-
tyka budzetowa panstw cztonkowskich. Bylo to podyktowane przede wszyst-
kim niemieckimi postulatami w zakresie walki z kryzysem. Z kolei Europejski
Bank Centralny wchodzit w obszar polityki fiskalnej niejako ,,tylnymi drzwia-
mi” ze wzgledu na krytyczng sytuacje w strefie euro. Obie instytucje ulegaty
przy tym silnemu upolitycznieniu, tj. presji politycznej ze strony najwigkszych
rzadow narodowych. Prowadzito to do zmniejszenia autonomii tych instytucji
1 ich silniejszego podporzadkowania panstwom zajmujacym centralng pozy-
cje w systemie politycznym w Europie. Czyni to z obu instytucji instrument
wladzy najpotezniejszych panstw nad innymi pafstwami oraz nad procesa-
mi integracyjnymi zachodzacymi zarowno w UGW, jak i w catej UE. Warto
zauwazy¢, ze czas kryzysu nie prowadzit do wzmocnienia PE, badZ Trybunatu
Sprawiedliwosci UE. Zdawat si¢ raczej podmywaé mozliwosci pogtebienia
federalizmu opierajacego si¢ na systemie regulacyjnym lub zmierzajacego do
pelnej federacji demokratycznej. Wszystkie te zjawiska odbiegaja od zatozen
neofunkcjonalnych. Logika dziatania asymetrycznej konfederacji popycha unij-
ny system polityczny w kompletnie innym kierunku anizeli ten preferowany
przez neofunkcjonalistow w ramach modelu wspolnotowego.

Po trzecie okres kryzysu stal si¢ okazja do wzmocnienia proceséw seg-
mentacyjnych w Europie (okreslanych takze jako mechanizm ,,Europy dwoch
predkosci”). Zrodlem tych proceséw byla potrzeba uporania sie z kryzysem
wspOlnej waluty oraz cheé poprawy zarzadzania zaré6wno w samej strefie
euro, jak i w catej UE. Wspomniane dzialania mialy takze istotne przestanki
geopolityczne, ktore ujawnily si¢ daleko wczeSniej przed kryzysem. W naj-
wigkszym stopniu nawigzujg one do francuskich pomystow wprowadzenia
trwatego podziatu na rozne kregi integracyjne, co ma zwigkszy€ pozycje poli-
tycznego centrum (tj. rdzenia europejskiego) oraz utatwi¢ zarzadzanie przez
to centrum kregiem zewnetrznym lub peryferiami UE. Istnieje jednak ryzyko,
ze cho¢ wspomniane tendencje wzmocnig konsolidacje wtadzy w obrebie stre-
fy euro, to jednocze$nie doprowadza do stopniowej dezintegracji ,,drugiego
kregu” i Unii Europejskiej jaka dotychczas znamy.
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ZMIANA MODELU INTEGRACJI, CZYLI O FIASKU NEOFUNKCJONALNEJ
KONCEPCJI KRYZYSU

Streszczenie

W niniejszym artykule weryfikuje zatozenia neofunkcjonalne dotycza-
ce rozwoju integracji europejskiej poprzez kolejne kryzysy. Stawiam teze,
ze zmiany w procesach integracyjnych dokonywane w czasie kryzysu strefy
euro sg wyjatkowe i zmierzajag w trzech gtownych kierunkach. Po pierwsze
charakteryzuja si¢ wzrostem zarzadzania mi¢dzyrzadowego i wzmocnieniem
wladzy politycznej najwigkszych panstw czlonkowskich. Po drugie, w czasie
kryzysu rosly formalne i nieformalne kompetencje instytucji technokratycz-
nych, m.in. Komisji Europejskiej oraz EBC. Obie instytucje ulegaly przy tym
presji politycznej ze strony najwigkszych rzadow narodowych. Prowadzilo to
do zmniejszenia autonomii tych instytucji i ich silniejszego podporzadkowa-
nia panstwom zajmujacym centralng pozycje w systemie wladzy. Po trzecie
twierdze, ze okres kryzysu stat si¢ okazja do wzmocnienia procesow segmen-
tacyjnych w Europie na stref¢ euro i ,,drugi krag integracyjny”.
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CHANGE OF INTEGRATION MODEL, I.E. ON THE FAILURE
OF A NEOFUNCTIONAL CONCEPT OF A CRISIS

Summary

In the present article, I verify the neo-functional assumptions about the
development of European integration through successive crises. I advance
a thesis that changes in the integration processes carried out during the
crisis of the euro area are exceptional and they head in three directions.
Firstly, it is typical of them to strengthen intergovernmentalism and politi-
cal power of the largest Member States. Secondly, during the crisis, formal
and informal competences of the EU technocratic institutions, including the
European Commission and the ECB, increased. Both institutions yielded to
the political pressure from powerful governments. This has led to a reduction
in the autonomy of these institutions and their stronger subordination to the
dominant Member States. Thirdly, the crisis has provided an opportunity to
reinforce the segmentation of Europe into the eurozone and the “second
circle of integration”.

TPAHC®OPMALIMSI MOJEJIM MHTETPALINM, U O ®PUACKO
HEO®YHKIMOHAIIBHOIN KOHLIEITIINA KPU3VCA

Pe3iome

B Hacrosiieil craTbe MOABEPrHYTHI MPOBEpKe HEO(MYHKUMOHATBHbBIE MPENo-
CBUIKM, Kacalolecsl pa3BUTHs €BPOIEICKON UHTErpallyii, B CBSI3U C OYEPETHBIMU
Kpusucamu. BoeiiBuraeTcst Te3uc, 4YTo W3MEHEHUs] B MHTETPALMOHHBIX MPOLEeccax,
NPOUCXOJISILLE BO BPEMsI KpU3HCa 30HbI €BPO, MOXKHO Ha3BaTh UCKIIOUUTENILHBIMH,
1 ONpEfENsoTCs TpeMs TJaBHbIMU HamnpaBiieHUsIMU. Bo-niepBbIX, /s HUX Xapak-
TEPEeH POCT MEKIPABUTEIbCTBEHHOTO YNPABJICHUS M YKPEIUIEHHUE MOJUTUYECKOM
BJIACTH KPYMHEWIIMX rOCYAapCTB-1IeHOB. Bo-BTOPBIX, BO BpeMst Kpu3uca pa3BuBa-
Mch popMaibHbIE U He(POpMaJTbHble KOMIIETEHIMM TEXHOKPATUUECKUX YUpeXk/e-
HMi1, B yacTHOCTHU, EBponerickoin komuccun u EIIB. O6a yupexaeHus: npyu 3ToM
WCTILITHIBAIIA MOJIMTUYECKOE [aBJIEHUE CO CTOPOHBI OOJBIIMHCTBA HALMOHAIBHBIX
NPaBUTENLCTB. DTO BEJO K OCIa0JIeHUIO AaBTOHOMUY IAHHBIX YUpesKIeHU! 1 6oee
CHJIBHOMY MX HOJUMHEHMIO TOCY[apCTBaM, 3aHMMAOLMM LEHTPAIbHOE MECTO
B CHCTEME BJIaCTH. B-TpeThux, aBTOp yTBEpK/JaeT, UTO MepUOf| KprU3nca oKasamics
OJIaronpUATHBIM /ISl YKPEIUIeH!s TIPOLIECCOB cerMeHTauuu B EBporie Ha 30HY €Bpo
U «BTOPOI1 KPYT MHTETPALAN» .



