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GLOBALNA ROLA EUROPY ORAZ WSPOLNA POLITYKA ZAGRANICZNA...

Wstep

Europa jest jednoczesnie przeszloscig i przyszloscig.

Chociaz swojq nazwe zdobyla dwa i pét tysigclecia temu,

nadal jednak znajduje si¢ w fazie szkicu.

Czy ta wickowa Europa potrafi sprostac wymaganiom nowoczesnego Swiata?
Czy jej wiek jest Zridlem stabilizacji czy raczej stabosci?

Czy jej dziedzictwo pozwoli utrzymac sig w nowoczesnosci?

Jacques le Goft!

Miarg wartosci tworzonych struktur migdzynarodowych, a szczegél-
nie w tak zaawansowanej formie integracyjnej, jaka jest Unia Europej-
ska, jest ich demokratyczna legitymizacja, stanowiaca ich podstawowg
tormule ewaluacyjna.? Poczatki Unii Europejskiej sa znane, jej przy-
szlo§¢ zas jest weigz otwarta. De Gaulle widzial Wspélnoty (Unig) jako
,2Europe ojczyzn” (I’Europe des patries). Natomiast Unia Europejska,
ustanowiona na mocy Traktatu z Maastricht, ze strukturg reformowa-
na w Amsterdamie, Nicei i Lizbonie, stala si¢ jednak organizacja po-

nadnarodowsa o stopniowo sfederalizowanym ustroju, autonomicznym

! J.LE GOFF:,(...) Europa ist Vergangenheit und Zukunft zugleich. Seinen Namen hat
es vor zweieinhalb Jahrtausenden erhalten, und gleichwohl befindet es sich noch im
Zustand des Entwurfs. Kann das alte Europa auf die Herausforderungen der mo-
dernen Welt eine Antwort geben? Ist sein Alter Ursprung fiir Stabilitit oder Ursa-
che fir Schwiiche? Befihigt es sein Erbe, sich in der Moderne zu behaupten? (...)”
cyt. z J.J. HESSE, Institutioneller Wandel in Europa als Bestandssicherung und Konsoli-
dierung, [w:] D. GRIMM. J.J. HESSE, R. JOCHIMSEN, W.R. SCHARPF (Hrgs.), Zur Neuord-
nung der Europdischen Union. Die Regirungskonferenz 1996097, Baden-Baden 1997,
s. 93, ttum. wiasne.

2
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systemie prawa i znaczacym zakresie wiadzy przekazanej jej przez pan-
stwa czlonkowskie.

Nalezy mie¢ nadziejg, ze bezprecedensowy kryzys pierwszej dekady
XXI wieku stanie si¢ trampoling, od ktérej Unia Europejska bedzie si¢
umiala odbié, a sam kryzys, paradoksalnie, daje szans¢ na zwigkszenie
poczucia unijnej solidarnosci migdzy narodami panstw czlonkowskich.
Wyijscie z kryzysu obronng reka moze zwickszy¢ zaufanie do gospodarki
unijnej, tym samym wzmacniajac jej rol¢ jako gracza globalnego. Jednak
nim UE zdota przekué kryzys w sukces i wybi¢ si¢ z marazmu, to musi
przeby¢ dluga droge trudnych spolecznie i politycznie reform. Mowa
tu o nowym ladzie instytucjonalnym UE.

Od poczatku istnienia procesu integracji europejskiej wymiar go-
spodarczy byl motorem jej rozwoju. Mial on by¢ realizowany poprzez
ustanowienie wspélnego rynku, oznaczajacego takze osiagnigcie nieza-
ktéconej konkurencji oraz realizacje wspélnych polityk (wspélnej poli-
tyki handlowej, rolnej, transportowej, ryboléwstwa) oraz innych polityk
(np. polityki w sferze spolecznej, polityki w dziedzinie srodowiska natu-
ralnego, polityki w dziedzinie wspélpracy na rzecz rozwoju).?

Europejska Uni¢ Gospodarczg i Walutowa mozna analizowaé na r6z-
ne sposoby, zaréwno w sensie materialnym, jak i proceduralnym, z punktu
widzenia nauk ekonomicznych, politycznych, prawnych, a takze socjo-
logicznych. W niniejszej analizie kryzys polityki gospodarczej i UGIW
oraz rola UE jako gracza globalnego zostang przeanalizowane giéwnie
w wymiarach prawnym i instytucjonalnym. Aspekty te zwigzane s3 za-
tem ze sferg prawna i polityczng i nie moga by¢ analizowane odrgbnie.
Jest to znamienne i potwierdza tezg o politycznym charakterze poczat-
ku Wspélnot Europejskich, integracji monetarnej, a po czesci o politycz-

nym, oprécz ekonomicznego, charakterze kryzysu.

3 A.ZAWIDZKA-EOJEK, Wprowadzenie do prawa materialnego Unii Europejskiej, [w:] A. zA-
WIDZKA-LOJEK, R. GRZESZCZAK (red.), Prawo materialne Unii Europejskiej, wyd. 11,
Warszawa 2012,s. 12 i n.
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O ile czas jaki$ temu padaly pytania o przyszlo$¢ strefy euro, ewen-
tualnie o przyszlosé¢ Grecji, o tyle w roku 2012 stalo si¢ mniej wigcej
jasne to, ze pytania te dotycza Unii jako takiej, a nie jej poszczegdl-
nych sektoréw.

O powadze problemu zdawac sobie zaczely sprawe zaréwno insty-
tucje unijne, jak i paristwa cztonkowskie, a co najwazniejsze — obywa-
tele Unii Europejskiej. Stwarza to rzadka szanse na podjecie dziatan
opartych na rzeczywistej demokratycznej legitymizacji w nowych
strukturalnych warunkach demokracji i rzagdéw prawa w UE.* Nie jest
to jednak zadanie tatwe, zwazywszy, ze jak dotychczas, projekt integra-
¢ji europejskiej byl projektem elitarnym, opartym na pewnych dogma-
tach nieuchronnosci integracji niz na woli i wyborze narodéw. Zdanie
pierwszego ustepu Preambuly Karty praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej zapowiada przeciez te¢ dogmatyczng nieuchronnosé integra-
cyjna, stwierdzajac, ze ,Narody Europy, tworzac mi¢dzy sobg coraz
Scislejszy zwiazek, sa zdecydowane dzieli¢ ze sobg pokojows przyszlos¢
opartg na wspélnych wartosciach”.

Niniejsza analiza dotyczy zatem interakcji migdzy zjawiskiem
kryzysu finansowego (a de facto — kryzysu polityki gospodarczej UE)
a procesami integracji europejskiej, przy czym uwaga zostala przede
wszystkim skoncentrowana na roli Unii Europejskiej jako aktora glo-
balnego i konsekwencjach, jakie niesie dla niej kryzys. Opracowanie
skupia si¢ na trzech wezlowych zagadnieniach, tj.: Unia jako aktor glo-
balny, kryzys gospodarczy (kryzys w strefie wspolnej waluty euro) oraz
przysztosé Unii Europejskiej, co pozostaje w $cistym zwigzku z kryzy-
sem w UE i jej rolg globalnj.

Gliéwnym celem przedstawianych w artykule rozwazan jest préba
odpowiedzi, dokad prowadza Unie Europejska dotychczasowe trwale de-

rogacje oraz projekty nowych ram prawnych wspélpracy, przewidzianych

* Szerzej zob. P.F. KJAER, Between Governing and Governance, Oxford 2010,s.2 i n.
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dla integrowania tylko grupy paristw. Czy inicjowanie pewnych form
wspolpracy i dalej idacej integracji poza ramami UE, cho¢ do niej na-
wigzujacych i posrednio z nig zwigzanych, maja szans¢ przyczynienia si¢
do umocnienia spéjnosci Unii, czy raczej zagrazaja jej fragmentacja? Nad
caloscig rozwazan cigzy problem braku decyzji podstawowej — to jest, jaki
bedzie final polityczny proceséw integracyjnych. By¢ moze, takze tym
razem, kryzys proceséw integracyjnych stanie si¢ trampoling do odwaz-

niejszych reform i rozwoju integracji w ramach Unii Europejskie;j?

* %k ok

Zakres tematyczny analizy objal nast¢pujace problemy ogdlne
i szczegotowe. Zbadany zostal tzw. kod europejskich proceséw integra-
cyjnych, uksztaltowany jeszcze w czasach politycznych decyzji o powo-
taniu proceséw integracyjnych. W kontekscie swoistego oktrojowania
wyboréw integracyjnych, takze tych ekonomicznych, pada pytanie o ich
legitymizacje i efektywnos¢. W jaki sposéb UE moze odgrywac istotng
rol¢ w globalnej demokracji, skoro sama stoi w obliczu ,niedokoriczone;
demokratyzacji”? Globalna pozycja UE zwigzana jest ze zreformowang
przez Traktat z Lizbony wspdlng polityka zagraniczng i bezpieczeristwa
Unii Europejskiej. Po okresie dynamicznego rozwoju w pierwszej deka-
dzie obecnego wieku polityka ta przechodzi faze¢ odczuwalnego zasto-
ju. Reformy Traktatu z Lizbony wprowadzity nowe urzedy i organy oraz
wzmocnily wymiar zewngtrzny UE, juz poprzez nadanie Unii podmio-
towosci prawnomiedzynarodowej. Celem podstawowym rewizji lizboni-
skiej bylo unowoczesnianie Unii i dopasowanie jej do globalizujacego sie
swiata. Czy wcigz aktualne jest, wobec (préby) personalizacji UE na ze-
wnatrz, wspomniane juz wczesniej pytanie Henryego Kissingera o nu-
mer telefonu do Europy?

A moze UE jest globalng sofz-power? Czy UE jest zatem bardziej
twarda, czy mickka, a moze inteligentna, sitg?
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W analizie zalozono, ze kryzys strefy euro jest elementem $§wiato-
wego kryzysu finansowego. Zrédtem kryzysu w samej Europie jest m.in.
zle napisany, w zakresie konstrukeji unii walutowej, Traktat z Maastricht.
Ale kryzys Unii Europejskiej to, innymi stowy, kryzys paistw cztonkow-
skich. Unia, stanowiac system wzajemnych powigzan prawnych, politycz-
nych, spotecznych i ekonomicznych, potrzebuje sprawnych parstw, by
efektywnie dziala¢. Co wiecej, tylko sprawne panstwo jest w stanie ko-
rzystaé z ,oferty” integracyjnej.

Problemem wspdlnej waluty euro sg znaczne zréznicowania ma-
kroekonomiczne i strukturalne miedzy gospodarkami panstw czlon-
kowskich, rozchwianie prawodawstwa i procedur, m.in. w odniesieniu
do dyscypliny budzetowej. Wsréd panistw, ktérych waluta jest euro, trwa
proces wyodrebniania si¢ rdzenia, tzw. core.

Wazny w przedstawionej analizie jest watek tzw. Grexitu i rozpa-
du strefy euro, a de facto 1 UE. Oczywiscie juz w 2010 roku stalo si¢ ja-
sne, ze Grecja nie bedzie juz dluzej w stanie samodzielnie obstugiwac
zadluzenia. Panuje jednak zgoda, zaréwno w doktrynie, jak i wsréd po-
litykéw, co do tego, ze fatalnym scenariuszem dla Europy i stosunkéw
globalnych bylby rozpad UE na pojedyncze paristwa lub ich mniejsze
grupy, zintegrowane w réznych zakresach. Oznaczaloby to, ze Europa
w XXI wieku przestalaby sie liczy¢ globalnie. Dlatego nalezy dokori-
czy¢ budowe wizji Europy, jej politycznego, ekonomicznego i prawnego
ksztaltu po kryzysie. Bo stalo sie tez jasne to, Ze nic nie bedzie w inte-
gracji europejskiej takie samo, jak przed jej ostatnim kryzysem. Oprécz
integracji i konsolidacji, harmonizacji oraz unifikacji, takze dezintegracja
i elastycznos¢ staly si¢ bowiem w XXI wieku pojeciami charakteryzuja-
cymi system Unii Europejskiej. Kryzys gospodarczy spotegowal podsta-
wowe trudnosci w dazeniu do europejskiej integracji, jakimi s3 wzajemne
nieufnosci w ramach UE.

Wzmocniona wspétpraca w UE 1 poza jej ramami — to szansa czy

zagrozenie dla zjednoczonej Europy?

I0
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Wzmocniona wspéipraca jest mechanizmem wspéidziatania kilku
paristw w ramach Unii Europejskiej. Wedlug opinii niektérych, stano-
wi sposéb na bardziej dynamiczng integracje, pozostali uwazaja ja za
zaprzeczenie idei solidarnosci. Czy zatem zmierzamy w strone renacjo-
nalizacji Unii?

W analizie zwrécono uwage, ze Unia jest organizacja niezwykle zlo-
zong, podzielong, mimo ze integracyjng. Cho¢ przypomina Stany Zjed-
noczone, a proces federalizacji jest niekwestionowany, to zasadniczo rézni
si¢ od nich tym, ze ,pracuje na starej tkance”. Prébuje bowiem zjednoczy¢
wiele odmiennych tradycji — gospodarczych i politycznych, kulturowych,
spolecznych i prawnych. Kryzys (w) UE uatrakcyjnia wizje proceséw re-
nacjonalizacji poszczegdlnych polityk. Nieporadnosé Unii wydaje si¢ do-
wodzié, ze to pafistwa sa w stanie skuteczniej dzialac.

Dlatego w analizie méwi si¢ o pilnej potrzebie rezurekeji zjedno-
czonej Europy. Powrét do Europy z czaséw jej tworzenia wydaje si¢ juz
niemozliwy i z pewnoscig jest niewskazany. Diametralnie zmienilo si¢
otoczenie gospodarcze, zmienil si¢ §wiat i rola, jaka odgrywa w nim Eu-
ropa, zmienila si¢ polityka, zmienili si¢ takze ludzie. Odrodzenie Europy
oznacza przyjecie wspélnotowej perspektywy, opartej na zasadzie lojal-
nosci i solidarnosci, podjecie decyzji co do formy politycznej, do jakiej
zdazaja procesy integracyjne. W swietle kryzysu polityki gospodarczej
i kryzysu fiskalnego oznacza to potrzebg¢ stworzenia efektywnych i legi-
tymizowanych struktur instytucjonalnych.

Odrodzeniu integracji europejskiej powinny towarzyszy¢ takie ini-
cjatywy, ktére skonsoliduja jej ekonomig, m.in. unia fiskalna, jako przy-
ktad trwalej reformy strukturalnej UE. W miare zaostrzania si¢ kryzysu
w strefie euro stalo si¢ jasne, ze mimo niedawnej rewizji traktatéw, w tym
ksztalcie utrzymac si¢ ich nie uda i konieczna jest kolejna rewizja, zmie-
niajgca ustrdj gospodarczy Unii Europejskiej. Dyskusja o wzmocnieniu
zarzadzania gospodarczego w UE nabierata dynamiki wraz z kolejnymi

transzami pomocowymi dla zadluzonych panstw strefy euro.

II
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Unia Europejska i procesy globalizacyi

— uwagi wprowadzajgce

Unia Europejska XXI wieku jest konfrontowana z problemami nie-
znanymi jej zalozycielom. Bez wzgledu na to, czy reformy i nowe proble-
my opisuje si¢ réwnie niejasnym, ale wspélczesnie bardzo popularnym
»j¢zykiem globalizacji”, czy tez wyréznia si¢ tendencje i nowe para-
dygmaty, jasne jest, ze dotychczasowy porzadek oparty na centralne;
roli paiistw narodowych najwyrazniej dobiega korica.” Globalizacja go-
spodarki $wiatowej, nieréwnomierny rozwéj demograficzny i proble-
my nielegalnej imigracji oraz zwiazane z tym konflikty réznych kultur,
ale takze zmiany klimatu, bezpieczenstwo ekologiczne i energetyczne
czy zagrozenie atakami terrorystycznymi powoduja, ze pafistwa czlon-
kowskie nie sg juz w stanie samodzielnie sprosta¢ wyzwaniom. Procesy
globalizacji powoduja zatem znaczng otwartos¢ panistw na regionalne
procesy integracyjne.

Mozna uzna¢, ze niejako odpowiedzig na globalizacje staje si¢ in-
tegracja, a z kolei na procesy integracji - regionalizacja.® Rozwdéj proce-
s6w integracyjnych zaréwno w Europie, jak réwniez w innych rejonach
§wiata powigzany jest zatem $cisle z procesami globalizacji, stanowigc od-
powiedZ na nig i tarcz¢ ochronng dla integrujacych si¢ paiistw.” Globali-

zacja obejmuje sfery prawa, ekonomii, polityki, technologii, kultury i idei,

> D.WINCOTT, National States, European Union and Changing Dynamics in the Quest for
Legitimacy, [w:] A. ARNULL, D. WINCOTT (eds.), Accountability and Legitimacy in the
European Union, Oxford University Press, Oxford 2002, s. 488.

® R.GRZESZCZAK, Traktat z Lizbony jako préba sprostania przez UE wyzwaniom globa-
lizagji, [w:] J. 61aRO (red.), Prawo w dobie globalizacji, Warszawa 2011, s. 58.

7 A. VON BOGDANDY, Globalization and Europe: How to Square Democracy, Globaliza-
tion, and International Law, European Journal of International Law, Vol. 15 (2004),
nr 5,s. 885; A. BRYSK (ed.), The Politics of the Globalization of Law. Getting from Ri-
ghts to Justice, Routledge 2013,5. 14 in.

I2
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w ktérych to sferach przenikajg si¢ i upodabniaja gospodarki, systemy
prawne czy wartosci kulturowe.® Zjawisko globalizacji polega na obiek-
tywnych, transnarodowych procesach i zjawiskach prowadzacych do spla-
tania i umiedzynarodawiania si¢ réznych dziedzin w wyniku post¢pu
technologicznego i cywilizacyjnego, z drugiej zas strony na towarzyszacej
tym zjawiskom $wiadomej i celowej politycznej reakeji znoszacej réznego
rodzaju bariery.” Globalizacja powstaje w znacznym stopniu bez, a nawet
wbrew woli pafistw. Sg one jednak zmuszone reagowac¢ na wspélczesne
problemy, zaréwno w wymiarze wewngtrznym, jak i zewnetrznym. '

W globalnym uktadzie sit wytwarza si¢ swoisty paradoks. Globa-
lizacja przynosi w stosunkach mi¢dzynarodowych gwaltowany wzrost
wielo$ci aktoréw (podmiotéw) i wzmacnia procesy konstytucjonalizacji
prawa mig¢dzynarodowego.'! Nie zmienia to faktu, Ze to wcigz paristwo
pozostaje w centrum proceséw integracyjnych i jest najwyzsza forma
struktury politycznej. Z drugiej za$ strony panstwo, w warunkach glo-
balizacji, musi si¢ wlaczaé coraz mocniej w réznego rodzaju powigza-
nia mi¢dzynarodowe.'?

Redukowane sa zdolnosci do samodzielnego rzadzenia si¢ paristw
iwzmacniajg si¢ spoleczeristwa obywatelskie. Jestesmy, by¢ moze, swiadka-

mi powstawania globalnego spoleczeristwa obywatelskiego. Szczegdlnym

1. CLARK, Globalization and Fragmentation, Oxford 1997, s. 20—21; P. NOUSIOS,

H. OVERBEEK, A. TSOLAKIS (eds.), Globalisation and European Integration. Critical
Approaches to Regional Order and International Relations, Routledge 2012,s. 18 i n.

? A. NOWAK-FAR, Suwerennos¢ paristwa a jednolita waluta europejska, [w:] J. KRANZ
(red.), Suwerennost i ponadnarodowosé a integracja europejska. Polska w Unii Europej-
skiej, Warszawa 2006, s. 186.

1"y, KRANZ, Suwerennos¢ w dobie przemian, [w:] . KRANZ (red.), Suwerennosé. .., op. cit.,
s. 15,

' J. KLABBERS, A. PETERS, G. ULFSTEIN, The Constitutionalization of International Law,
Oxford 2009,s. 13 in.

2 Por. A. WASILKOWSKI, Suwerennos¢ w prawie migdzynarodowym i w prawie europej-
skim, [w:] J. KOLASA, A. KOzZEOWSKI (red.), Prawo migdzynarodowe publiczne a prawo
europejskie, Wroctaw 2003, 5. 14 1 n.

I3
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przykladem takich powigzan jest wiasnie Unia Europejska. Istota wspo-
mnianego paradoksu polega na tym, iz paristwo — aby skutecznie wyko-
nywac swoje funkcje oraz utrzymac niezalezno$¢ — zmuszone jest wlaczacé
si¢ w jak najwigkszym zakresie w powigzania miedzynarodowe i uczest-
niczy¢ w procesie globalizacji."

Globalna pozycja UE i jej wplywy w $wiecie sa funkcja przynaj-
mniej dwéch, powigzanych ze soba, elementéw. Sg to dobre rzady spra-
wowane w wykonywaniu przyznanych jej kompetencji oraz efektywnos¢
gospodarcza.'* Jest to zatem zwigzek polityki i prawa z gospodarka. Pari-
stwa czlonkowskie w Preambule do Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)
podkreslity, ze sa zdecydowane realizowac wspélna polityke zagranicz-
na i bezpieczeristwa, w tym stopniowo okresla¢ wspélna polityke obron-
na, ktéra moglaby prowadzi¢ do wspélnej obrony, zgodnie z regulacjami
traktatu, wzmacniajagc w ten sposéb tozsamo$¢ i niezaleznosé Euro-
py w celu wspierania pokoju, bezpieczeristwa oraz postgpu w Europie
i na $wiecie. Jednak podstawowym ograniczeniem w zakresie Wsp6l-
nej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa (dalej: WPZiB) pozostaje
brak okreslenia kluczowego dla tej sfery jednego interesu europejskiego.
Sa natomiast liczne i partykularne interesy narodowe poszczegdlnych
paristw czlonkowskich lub ich grup.

Rozwéj WPZiB méglby doprowadzi¢ w przyszlosci do osiagnigcia
niezwykle ambitnego celu Unii, tj. do zdolnosci globalnego oddziaty-
wania na stosunki migdzynarodowe. Rozwdj tej polityki (integracyj-

nej) wcigz pozostaje w sferze eksperymentu, a nie w dziedzinie realnej

1. BARCZ, Pojecie suwerennosci w swietle wspolzaleznosci migdzy sferg ponadnarodowq
i panistwowg, [w:] J. KRANZ (red.), Suwerennosé (...) op. cit., s. 66; a takze J. KRANZ,
Unia Europejska. Zrozumienie koniecznosci i koniecznos¢ zrozumienia, Sprawy Mieg-
dzynarodowe, nr 1, styczedi—marzec 2006, s. 28 i n.

' 1. GASPERS, The EUS position as a global foreign policy player has been impacted by the
debt crisis, [w:] European Foreign Policy Scorecard, 12/02/2012, na >https://matisak.
wordpress.com/2012/02/12/the-eus-position -as-a-global-foreign-policy-player-
has-been-impacted-by-the-debt-crisis/<.
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wspdlnej i ponadnarodowej polityki. Aby WPZiB byta efektywna, dzia-
lania paristw czlonkowskich, podejmowane na arenie migdzynarodowej,
muszg by¢ spéjne horyzontalnie i wertykalnie (czyli miedzy padstwami
oraz miedzy pafistwami i instytucjami UE), co w praktyce jest zasadni-
czym problemem."

Same panistwa czlonkowskie nie ufaja unijnej WPZiB i w rezulta-
cie podmioty zewngtrzne (paristwa, organizacje mi¢gdzynarodowe) nie
ufaja UE. Tym samym kolo wydaje si¢ zamykaé. Dlatego konieczna jest
budowa politycznej tozsamosci (wyrézn. autora) Unii Europejskiej, bez
ktérej trudno oddzialywac¢ na stosunki migdzynarodowe. Jednak wie-
lu autoréw literatury watpi w zdolnos¢ Unii do zbudowania zbiorowe;j
tozsamosci politycznej, szczegdlnie w czasie, gdy nie ma juz ,wspélne-
go” zagrozenia zewngtrznego. G. Majone wskazuje na zaskakujacy brak
konsensu nawet na poziomach nizszych i starszych od samej UE. Na-
wet Holandia i Belgia diametralnie réznily si¢ przeciez w stanowiskach
wobec amerykariskiej inwazji w Iraku - Holandia t¢ interwencje wspar-
la, a Belgia byta jej przeciwna.'s

Dziatania zewngtrzne UE w efekcie ograniczaja znaczenie panistw
czlonkowskich na arenie migdzynarodowej. Dlatego tak dlugo, jak pan-
stwa nie beda ufaly UE i jej efektywnosci na polu dzialan zewnetrz-
nych, tak dfugo beda ocenialy utrate kompetenciji w polityce zagraniczne;
jako niedopuszczalne ograniczenie suwerennosci i ingerencje w robiace
w ostatnich latach karier¢ pojecie tozsamosci narodowej, na ktérg skta-
da si¢ m.in. polityka zagraniczna.

Efektywna wspélna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa zalezy od
czynnikéw nie tylko politycznych, ale takze ekonomicznych. Mamy tu
do czynienia z powigzaniem spraw wewnetrznych i ich emanacja na ze-

wnatrz. Jezeli same pafistwa czlonkowskie daja sygnat o stabosci WPZiB,

'S p. koUTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Perspectives, Chel-
tenham Edward Elgar 2011,5. 211 n.
16

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, s. 223.
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to trudno liczy¢, ze partnerzy (mocarstwa §wiatowe i organizacje mie-
dzynarodowe) beda sig liczyli z UE. W rezultacie dochodzi do dwutoro-
wosci wykonywania polityki zewngtrznej. Doswiadczenia m.in. kryzysu
strefy euro dowodzg, ze dyplomacja unijna pozostaje w cieniu dyploma-
¢ji niemieckiej, brytyjskiej czy francuskie;.

Od wejscia w zycie TL, w 2009 roku, wiele rzadéw panstw czlon-
kowskich UE §wiadomie lub nieswiadomie realizuje programy, ktére sg
sprzeczne z duchem Lizbony. Trwa proces ,pelzajacej renacjonalizacji”
europejskiej polityki zagranicznej. Za przyktad postuzy¢ mogg instrukcje
Londynu, polecajace swoim ambasadorom, aby powstrzymywacé czion-
kéw Europejskiej Stuzby Dziatari Zewnetrznych (dalej ESDZ) przed ar-
tykutowaniem wspélnych stanowisk UE w panistwach trzecich, a nawet
w niektérych organizacjach miedzynarodowych, np. OBWE, gdzie jest
juz praktykowane prezentowanie stanowisk przez samg UE. Co istotne,
nawet zwolennicy europejskiej wspélpracy w dziedzinie polityki zagra-
nicznej (Niemcy, Francja czy Wlochy) pozostali w duzej mierze obojetni
na postgpowanie Brytyjczykéw, co w rezultacie kompromitowalo euro-
pejski korpus dyplomatyczny za granica.'”

Mowa tu takze o wiarygodno$ci UE wynikajacej i opartej na legitymi-
zacji, ktéra zakiada efektywno$¢ w rozwigzywaniu probleméw wewnetrz-
nych, w tym ekonomicznych. Dlatego kryzys strefy euro jest probierzem
znaczenia UE. Jej kryzys wewng¢trzny i dzialania podjete przez instytucje
i paristwa zadecyduja o odbiorze UE na zewnatrz. Formulowana w trakta-
tach WPZiB jest cecha charakterystyczng europejskiego celu - utrzymania
réznorodnoéci w procesie integracji, ktéry zdaje si¢ prowadzi¢ do we-
wnetrznych zréznicowanych punkéw widzenia, ale przy zachowaniu jed-
nosci w sferze miedzynarodowej. Cel osiggany jest tylko czesciowo.

Skuteczno$¢ jest parametrem jakosciowym i podstawowym, z punktu

widzenia zewnetrznego, uznania UE za aktora §wiatowego. Oczywiscie

"7 1. GASPERS, The EU’s position as a global foreign policy player..., op. cit.
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na arenie miedzynarodowej bedzie istnialo pole dla autonomicznego
istnienia Unii, mimo jej licznych i nierozwigzanych wewnetrznych li-
mitéw. Aby UE byla jednak postrzegana jako przewidywalny i stabilny
partner polityczny i gospodarczy, musi prezentowaé na zewnatrz jeden
glos. Pomocne byloby zamknigcie stynnego pytania Henry'ego Kissin-
gera o numer telefonu do Europy. Stanie si¢ tak zapewne wéwczas, gdy
Unia (panistwa) zaufa konkretnej osobie prezentujacej urzad o odpowied-

nich kompetencjach, a w rezultacie Unii zaufajg jej partnerzy.

Kod europejskich proceséw integracyjnych

Wspélnoty Europejskie to projekt elit, powstaly w wyniku prag-
matycznych aspiracji i kompromiséw, ktérych tres¢ okreslili ojcowie
zalozyciele (de Gaulle, Schuman, Adenauer czy De Gasperi). Pierw-
sze dwie dekady istnienia Wspdlnot, lata 1951-1975, sa znane jako
czas ,gospodarczej chwaly”. Zbiegly si¢ one bowiem z okresem ko-
niunktury w gospodarce swiatowej. W rezultacie udawalo si¢ znakomi-
cie polaczy¢ projekt elit politycznych z korzysciami dla spoleczeristw,
a w imie efektywnosci ucigto dyskusje o (nie)demokratycznosci pro-
jektu integracyjnego.'®

Projekt europejski i tzw. metoda wspélnotowa koncentrujg si¢ na celu
integracji. Stad pojawiaja si¢ glosy, Ze ma ona swoistg, funkcjonalng i od-
mienng od systeméw paristwowych forme legitymizacji. W model inte-
gracji gospodarczej rzeczywiscie jest wpisany konflikt mi¢gdzy demokracja
i efektywnoscig. Z jednej strony uprawnienia Komisji Europejskiej naru-
szaja demokratyczne zasady znane w demokratycznych paristwach pra-

wa, z drugiej za$ jej profesjonalizacja zbliza UE do modelu zarzadzania

18

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, s. 43—45.
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biurokratycznego, czyni ja efektywna, a owa efektywnos$¢ legitymizuje
dzialania (model funkcjonalny legitymizacji)."

Gdyby przyjaé, ze UE to rynek, ww. model jest uzasadniony. Jed-
nak UE wykracza poza integracje gospodarczg i wpada w pulapke defi-
cytu demokratycznego i legitymizacyjnego. O gotowosci do poswiecenia
demokracji na ,oltarzu integracji” i jej efektywnosci $wiadczy mono-
pol legislacyjny udzielony niewybieralnej Komisji.** Procesy integracyj-
ne ksztaltowaly si¢ w okreslonych realiach politycznych — powojennych
i w szczegblnym kryzysowym otoczeniu gospodarczym, przybierajac
konkretne funkcjonalne cele — zapobiezenie wojnie na kontynencie mie-
dzy panstwami uczestniczacymi w integracji gospodarczej, budowane;
poprzez oktrojowane decyzje polityczne rzadéw paristw.

Wskazywane dotad cele (i osiagnigcia) Unii Europejskiej, takie jak
»zapewnienie pokoju w Europie” czy rozwdj gospodarczy albo przesta-
ty ludzi przekonywaé, albo wcale nie s3 lepiej dzigki UE osiagane (re-
latywny, w stosunku do USA, poziom rozwoju paristw europejskich nie
poprawit si¢ w ostatnich dwudziestu latach).

Integracja przynosita korzysci gospodarcze i z biegiem lat przekuwata
motywacj¢ polityczng w gospodarcza. Od poczatku integracja byla tez pro-
jektem szricte politycznym, kreowanym, tak jak polityka zagraniczna, w sa-
lonach rzadéw, z dala od parlamentéw i spoleczeristw. W rezultacie UE
wyksztalcita swoj whasny modus operandi, ktéry weiaz jest praktykowany.
Rzecz dotyczy sposobu podejmowania decyzji (politycznych) i forsowania
ich w panistwach czlonkowskich. Ten unijny styl nie jest ujety w zadnym
dokumencie, nie wynika wprost z traktatéw stanowiacych UE.

Poste¢pujace procesy integracji europejskiej powoduja, ze w miej-

sce tradycyjnego podejscia dualistycznego, ktére odréznia sprawy

' R.D. KELEMEN, Eurolegalism, the Transformation of Law and Regulation in the Euro-
pean Union, Cambridge Harvard University Press 2011, s. 36.

* 6. MAJONE, Unity in Diversity: European Integration and the Enlargement Process,

33/2008 European Law Review, s. 457-81; tenze Europe as..., op. cit.,s. 72.
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wewnetrzne prawa publicznego paristwa od migdzynarodowego prawa
publicznego, jako prawa uméw zawieranych miedzy paristwami, w XXI
wieku wkracza coraz silniej model monizmu.?' Ponadto traktaty zalto-
zycielskie uzyskaly konstytucjonalny status.*? Trybunal Sprawiedliwo-
sci UE wylowil z ich ducha normatywng ,autonomi¢” europejskiego
porzadku prawnego, co w rezultacie trwale rozdzielito go od mig¢dzy-
narodowego porzadku prawnego. Trybunal uznal takze pierwszenstwo
prawa unijnego przed krajowym, Iacznie z krajowym prawem konstytu-
cyjnym. Kontrastowalo to z doktryng klasycznego prawa mi¢dzynarodo-
wego. Zasada pierwszenstwa prawa UE jest bez watpienia fundamentem
systemu prawnego UE. Cechg charakterystyczna prawodawstwa unij-
nego jest tendencja do cigglego wzrostu prawotwoérezej aktywnoscei ad-
ministracji, ktéra organizujagc na masowg skale zaspokajanie potrzeb
zbiorowych, wytwarza swoiste podsystemy prawa. Modyfikuja one cz¢-
sto normy prawne najwyzszej rangi, czesto ksztaltuja sytuacje praw-
na i faktyczng obywateli, a to pocigga za sobg oslabienie legitymizacji
prawa. Gdyby wzia¢ zatem pod uwage to, ze podstawowym Zrédiem
prawa w UE sg decyzje podejmowane przez egzekutywy panstw czlon-
kowskich na forum Rady, przy ogromnym udziale administracji unijne;
(Komisji Europejskiej), otrzymujmy obraz ,,osobliwych” uwarunkowan
prawnych systemu rzadéw w UE.

Kod integracji europejskiej opiera si¢ takze na pomieszaniu i prze-
plataniu kompetencji Unii i panstw czlonkowskich (niem. Kompeten-

zverflechtung) i niewielkim zakresie autonomii decyzyjnej obu pozioméw

2l Por. J. KOLASA, A. K0ZEOWSKI (red.), Rozwdj prawa migdzynarodowego, jednosc czy
fragmentacja, Wroctaw 2007; A. VON BOGDANDY, The European Union as Situation,
Executive, and Promoter of the International Law of Cultural Diversity — Elements of
a Beautiful Friendship, The European Journal of International Law, 2008, nr 19/2,
S.24I-275.

22O sposobach konstytucjonalizacji zob. z.A. MACIAG, Zasady konstytucyjne we wspol-
czesnych paristwach rozwinigtego konstytucjonalizmu, [w:] P. SARNECKI (red.), Konsty-
tucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, Warszawa 1997,s. 126 i n.
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systemu UE (unijnego i pafistw).” Sg jednak pewne wspdlne obszary. Po-
dzial wladz w Unii Europejskiej nie opiera si¢ na zasadzie tréjpodziatu
wladzy, a na zasadzie réwnowagi instytucjonalnej. To ona jest podstawg
dla systemu rzadéw w UE. Paristwa cztonkowskie (ich rzady) byty goto-
we przyja¢ nowy, ponadnarodowy porzadek prawny UE, na rzecz ktére-
go przekazaly wykonywanie czgsci swoich kompetencji, poniewaz same
byly aktywna cz¢$cia sprawowania wiadzy w tym nowym porzadku praw-
nym. UE, niejako rekompensujac przekazywane kompetencje, oferuje
nowe mozliwosci panistwom czlonkowskim przez to, ze maja one prawo
uczestniczy¢ w tworzeniu polityk, ktére bedg realizowane i obowigzuja-
ce we wszystkich paristwach cztonkowskich UE (wymiar wewngtrzny)
i wobec paristw trzecich (wymiar zewnetrzny).?

Kryzys UE, demokratyczny i legitymizacyjny, kryzys polityki go-
spodarczej, erozja znaczenia UE jako aktora globalnego sa zwigzane
z tym charakterystycznym modelem rozwijania proceséw integracyj-
nych. Bez zrozumienia unijnego modus operandi, tj. unijnego kodu po-
stgpowania, czyli charakterystycznego i z reguly powtarzalnego sposobu
postepowania w kluczowych kwestiach, nie sposéb zrozumieé kryzy-
su samej Unii.

Naczelng zasada operacyjna bylo (i wciaz pozostaje) nadanie in-
tegracji w panstwach czlonkowskich priorytetowego charakteru, bez
wzgledu na to, o jakim obszarze integracyjnym jest mowa i jakich war-
tosci dotyczy. Priorytet ten dotyczyl nawet (a moze zwlaszcza) zasady
demokracji. W efekcie nie dziwi, jak podkresla G. Majone, ze inicjaty-
we prawodawczg uzyskalo na poziome UE cialo niewybieralne — Ko-

misja Europejska.*

¥ F.W. SCHARPF, Optionen des Foderalismus in Foderalismus in Deutschland und Europa,
Frankfurt-New York 1994, s. 141 n.

* R. GRZESZCZAK, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011,

s.391n.
25

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, s. 2.
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Kod unijnego operowania to przede wszystkim polityka faktéw
dokonanych (fr. fait accompli). W rezultacie czyni si¢ bezuzyteczna
publiczng debate i dzialania opozycji w panstwach czlonkowskich.
Monnet wprost twierdzil, ze tak diugo, jak ludzie nie beda gotowi
do wspierania integracji, nalezy ja rozwija¢ bez méwienia im zbyt wie-
le o tym, co si¢ dzieje.*

Metoda faktéw dokonanych postuzyta wprowadzeniu w zycie unii
walutowej, nim udalo si¢ wypracowa¢ porozumienie co do unii poli-
tycznej. Integracja polityczna obudowala si¢ na centralizacji polityki
pienieznej, w efekcie Europejski Bank Centralny (EBC) dzialat w poli-
tycznej prézni, a stan ten si¢ utrzymuje. Jest to sytuacja nieznana wspot-
czesnym demokracjom.?’

W przypadku UE nierzadko mamy do czynienia, o czym bedzie
jeszcze wielokrotnie mowa, ze zintegrowanymi réznorodnosciami; za za-
awansowanym stopniem integracji nie podaza proces unifikacji. Stad
wynikaja strukturalne problemy, odrebnosci w prowadzeniu wielu po-
lityk, odmiennosci perspektyw i intereséw.?® Integrowanie odrebnosci
zamiast unifikacji nawigzuje do retoryki integrowanych i podzielnych su-
werennosci paristw cztonkowskich. Model ten od pewnego juz czasu cha-
rakteryzuje stosunki prawno-polityczne w UE i jej relacje z paristwami
czlonkowskimi. Oznacza on takze, ze UE w pewnym momencie rozwo-
ju (w latach go.) stala si¢ antyteza paristwa narodowego (czlonkowskie-
£0).” Byl to moment ustrojowo krytyczny, gdy struktura o charakterze

% Za c.rosSs, Jacques Delors and European Integration, London 1995, . 194, cyt.J. MON-
NET: ,Since the people aren'’t ready to agree to integration, you have to get on wi-
thout telling them to much about what is happening”.

7 G. MAJONE, Europe as the..., op. cit., s. 2.

8 M. KNODT, 8. PRINCEN (eds.), Understanding the European Unions External Relations,
Routledge 2005, s. 22 i n.

¥ D. WINCOTT, National States, European Union and Changing Dynamics in the Quest

for Legitimacy, [w:] A. ARNULL, D. WINCOTT (eds.), Accountability and Legitimacy in
the European Union, Oxford University Press, Oxford 2002, s. 488.
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gospodarczym, z przyjetym w latach 50. modelem integracyjnym, zaczg-
la si¢ przeksztalca¢ w polityczng hybryde ustrojowa.

Podsumowujac, nadrzedng zasada ,nowego kodu integracyjnego”,
dostosowanego do realiéw globalizacji, konstytucjonalizacji prawa mie-
dzynarodowego i demokratyzacji spoteczenstw w XXI wieku, powinno
zawsze by¢ to, aby kazda kolejna idea unijna wsparta byla przez odpowied-
nie zasoby materialne i normatywne.*® Oznacza to, ze strategia faktéw
dokonanych musi zosta¢ raz na zawsze porzucona. Jesli z doswiadczen
ostatnich piecdziesieciu lat plynie jakis jasny wniosek, to, jak podkresla
G. Majone, jest nim to, ze w warunkach demokratycznych kazdy stero-
wany z gory przez elity polityczne projekt integracyjny moze dojs¢ na tyle
daleko, na ile jest legitymizowany efektywnoscia lub demokracja.*! Innym
otwartym, jak si¢ zdaje, zagadnieniem, jest to, czy opowiedzenie si¢ za

zjednoczeniem w réznorodnosci dotyczy kazdej sfery integracyjne;.

Legitymizacja i efektywnosc

Stosunki spoleczne oraz podazajacy za nimi §wiat prawa zmienily si¢
ogromnie w ciggu ostatnich kilku dziesigcioleci, rozwijajac coraz bardziej
zlozone konstrukeje i instytucje. Uwaga ta dotyczy szczegdlnie Unii Eu-
ropejskiej i jej prawa. Po zakoriczeniu II wojny $wiatowej na kontynencie
europejskim odnotowano bezprecedensowe zmiany systeméw spolecz-
nych, gospodarczych, prawnych, krajowych, regionalnych i miedzynaro-
dowych, ponadnarodowych czy wreszcie postnarodowych.* Prawo per se

0 J. KLABBERS, A. PETERS, G. ULFSTEIN, The Constitutionalization of International Law,
Oxford 2009,s. 258 in.

' G. MAJONE, Eurape as. .., op. cit., s. 234.

32 N.WALKER, J. SHAW, S. TIERNEY (eds.), Europe’s Constitutional Mosaic, Oxford 2011,

S. 404.
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bylo i jest instytucja spoleczng o nadzwyczajnym potencjale integracyj-
nym, ktéry zawdzigcza rozwinigtemu systemowi regul dyskursu prawni-
czego. Dyskurs ten, odmiennie od politycznego, ma tatwos¢ w przejsciu
od abstrakcyjnych poje¢ do sytuacji konkretnych jednostek.”

W jaki sposéb UE moze gra¢ istotng role w globalnej demokracji,
skoro sama stoi w obliczu ,,niedokoniczonej demokratyzacji”?** Pozosta-
jac przy metodologicznym zalozeniu, ze tylko jednostki moga by¢ uznane
za ,pierwotne i ostateczne” w globalnej spolecznosci (wyraz normatyw-
nego indywidualizmu), uznaé¢ nalezy, ze tylko panstwa (jako podmioty,
ktére reprezentujg swoich obywateli w sprawach miedzynarodowych) sg
najwazniejszymi podmiotami stosunkéw miedzynarodowych. Stosunki
globalne stwarzajg potrzebe dzialaii wspdlnych i w rezultacie wyposa-
zenia w legitymizacj¢ innych podmiotéw, ktére mozna nazwac ,wspdl-
notami konstytucyjnymi”.** Towarzyszy temu proces wynarodowiania
spoleczenstw oraz proces globalnego zarzadzania, ktére jest wykonywa-
ne (zarzadzanie globalne) przez instytucje (mig¢dzy-) rzadowe, biznes
i organizacje pozarzadowe.** Podmioty te staja si¢ nowymi podmiotami
tworzacymi prawo i to one stanowia konstytucyjng wspélnote.

Unia Europejska ma dwie zasadnicze podstawy legitymizujace.
Sa to panistwa i obywatele UE. Jednak UE ma zmienng dynamike po-
szukiwania swojej legitymizacji i odpowiedzialnosci, zaréwno dziatan
wewnetrznych, jak i podejmowanych na zewnatrz Unii. Europa wy-
réznia si¢ tym, ze paristwa narodowe wlasnie tu osiaggnely najwyz-

szy stopieri rozwoju, a sama UE stworzyla struktur¢ ponadnarodows

3 ). HABERMAS, Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnien pra-

wa i demokmz‘ycznega pamﬁwa prawnego, w tlum. A. ROMANIUK, Warszawa 200 5,
s.921n.

J. KLABBERS, A. PETERS, G. ULFSTEIN, 1he Constitutionalization of International Law,
Oxford 2009,s. 3121 n.

35 Thidem,s. 216.

36 Ibidem,s. 258.
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o szerokim zakresie wladzy powierzonej jej instytucjom. Wlasnie pro-
cesy integracji staly si¢ zrédlem rozwoju panistw narodowych. Czy taka
UE powinna si¢ wykazywa¢ odrgbng podstaws legitymizacji od tej, jaka
majg organy panstwowe? W literaturze spotka¢ mozna zwolennikéw?’
i przeciwnikéw?® takiej odmiennej, nazywanej funkcjonalng, podstawy
legitymizujacej Unie.

W efekcie méwi si¢ o eurolegalizmie jako strategii zarzadzania w UE.
Zaklada ona, ze Unia wykorzystuje do realizacji wspdlnych zasad rézne
regulacje w obrebie poszczegélnych systeméw krajowych. Legitymiza-
cja w UE, a Kelemann nazywa ja eurolegalizmem wlasnie, opierala si¢
w rezultacie na wielu wynikach (efektywnosci) konkretnych decyzji po-
litycznych (funkcjonalizm polityczny). Najbardziej widocznym paradyg-
matem priorytetéw integracyjnych byla tu budowa rynku wewnetrznego
ijego ,okretu flagowego”, tj. UGIW.?

Politycznym patronatem dla rynku wewnetrznego od poczatku byla
Rada, a faktycznym wykonawcg - Komisja Europejska, ktérej gléwny ob-
szar dzialan to rozwéj i zapewnienie efektywnosci gospodarce na rynku
wewnetrznym. Tak jak doswiadczata tego sama UE (a réwniez jej orga-
ny), kryzysy stanowia znakomita trampoling¢ do podjecia dziatani, na ktére
nie zdecydowano by si¢ w innych (spokojniejszych) realiach politycz-
nych i gospodarczych. Cho¢ np. rezygnacja Komisji w 1994 r. spowo-
dowala powazny kryzys instytucji i wywolata lawine krytyki, to stala si¢
jednoczesnie polityczng szansg dla nowego przewodniczacego, R. Pro-
diego, pod ktérego przewodnictwem Komisja wprowadzita zmiany ula-

twiajace jej reagowanie m.in. na efekt spil/-over w UGiW, co wymagato

7 6. MAJONE, Europe’s democratic deficit: the quwstion of standards, EL] 1998, Vol. 4,
s.5in.

* D. WINCOTT, National States, European Union and Changing Dynamics in the Quest
for Legitimacy, [w:] A. ARNULL, D. WINCOTT (eds.), Accountability and Legitimacy in
the European Union, Oxford University Press, Oxford 2002, s. 487.

% R.D. KELEMEN, Eurolegalism, the Transformation of Law and Regulation in the Euro-

pean Union, Cambridge Harvard University Press 2011, 5. 36.
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np. zniesienia pionowego przyporzadkowania polityk w ramach dyrek-
¢ji generalnych KE oraz wzmocnienia koordynacji i interakcji migdzy

réznymi politykami gospodarczymi.*

Postlizboriska Wspélna polityka zagraniczna
i bezpieczeristwa Unii Europejskiej

Po okresie dynamicznego rozwoju w pierwszej dekadzie obecnego
wieku Wspdélna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa (WPZiB) oraz
Wspélna polityka bezpieczeristwa i obrony (WPBiO) przeszty w faze
odczuwalnego zastoju.*! Reformy Traktatu z Lizbony wprowadzity nowe
urzedy i organy oraz wzmocnily wymiar zewnetrzny UE, juz poprzez
nadanie Unii podmiotowo$ci prawnomiedzynarodowej. Celem podsta-
wowym rewizji lizboriskiej byto unowoczesnianie Unii i dostosowanie
jej do globalizujacego si¢ swiata.

Podejscie reformatorskie jest wielowymiarowe i wychodzi tym sa-
mym poza reforme instytucjonalng. Nie mozna jednak zaprzeczy¢, ze ta
stala si¢ jej gtéwng osia. Od TL oczekiwano jednak przede wszystkim re-

formy systemu instytucjonalnego UE. Trudno odmdwié racji pogladowi,

“ E. s2YSZCZAK, Social policy in the post-Nice Era, [w:] A. ARNULL, D. WINCOTT (eds.),
Accountability and Legitimacy in the European Union, Oxford University Press, Oxford
2002, 5. 312.

! Rozwazania na temat oddzielenia retoryki od praktycznego wymiaru roli UE w $wie-

cie mogg by¢ prowadzone na réznych plaszczyznach, ale nie sposéb poming¢ plasz-
czyzny normatywnej. Podstawy polityki zagranicznej oraz bezpieczeristwa znajdujg
sie w traktatach stanowigcych UE, tj. w art. 3 ust. 5, 15 ust. 6, 16 ust. 6, 17 ust. 1, 18
ust. 2 1 4, 21—46 Traktatu o Unii Europejskiej oraz w art. 2 ust. 4 oraz art. 205 i 275
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Postanowienia te uzupetniane sg pro-
tokotami, tj. protokét (nr 10) w sprawie statej wspotpracy strukturalnej ustanowio-
nej na mocy art. 42 Traktatu o Unii Europejskiej oraz protokét (nr 11) w sprawie
artykutu 42 Traktatu o Unii Europejskie;.
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ze sila Unii Europejskiej wciaz pozostaje przede wszystkim jej gospo-
darka, a zatem rynek wewngtrzny, w tym wspélna waluta jako znak roz-
poznawalny UE w $wiecie.

Stad czes¢ reform, ktére pozwola na usprawnienie dziatan instytu-
¢ji, na efektywniejsze wykonywanie kompetencji, co bedzie wzmacnia-
to gospodarke UE, a tym samym umacnialo pozycj¢ Unii jako jedne;
z najsilniejszych gospodarek $wiata. Tym samym TL jest uzasadnie-
niem pogladu, ze zwickszyly si¢ szanse na sprostanie przez gospodarke
UE konkurencji globalnej.** W zwiazku z tym Unia gospodarczo moze
by¢ juz uwazana za wplywowego aktora miedzynarodowego w dziedzi-
nach, w ktérych metoda wspélnotowa (unijna) jest trafna i efektywna.
S3 to obszary gospodarcze, m.in. handel, polityka konkurencji, swobody
rynku wewngtrznego czy polityka rozwojowa.*

Rozwigzania przyjete w Traktacie z Lizbony potwierdzaja, iz polity-
ka zagraniczna i bezpieczeristwa nalezy do obszaréw szczegdlnie wrazli-
wych, stanowigcych nadal zasadniczg domeng suwerennosci paristwowej.*
Mimo zlikwidowania przez TL filarowej struktury UE, WPZiB zacho-
wala swoj specjalny status. Traktat utrzymuje zasad¢ glosowania jedno-
myslnego w tym obszarze, przyznajac paristwom czlonkowskim pelng
swobodg decyzyjna. Wyklucza réwniez przyjmowanie aktéw prawodaw-
czych w odniesieniu do WPZiB (art. art. 31 ust. 1t TUE). Réwnocze$nie
jednak stanowi krok naprzéd w stosunku do wezesniej obowigzujacych
regulacji, wprowadzajac wiele modyfikacji umozliwiajacych aktywniejsza

realizacj¢ polityki zagranicznej i bezpieczeristwa na poziomie unijnym.

* R. GRZESZCZAK, Traktat z Lizbony..., op. cit.,s. 64.

¥ G. MAJONE, Introduction in: Europe as the Would-be World Power, Cambridge Univer-
sity Press 2009, s. 2—21.

# Zob. B. cOrRNICZ, Rola Unii Europejskiej na arenie migdzynarodowej w kontekscie
zmian Traktatu z Lizbony, [w:] Unia Europejska na forum globalnym, Biuletyn Ana-
liz UKIE, Warszawa 2009, dostepna na >http:// www.ukie.gov.pl/HLP/banal.
nsf/0/63FA469A23Fo5CDBC12576A1003A89CB/sfile/BA23.1.pdf ?Openc.
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Problematyka bezpieczenistwa moze by¢ postrzegana w przynajmniej
dwdch plaszczyznach, zewnetrznej i wewngtrznej. Sama WPZiB zwigza-
na jest z wymiarem bezpieczeristwa zewnetrznego, natomiast dynamicznie
ksztaltowana przestrzen wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci re-
alizuje wymiar bezpieczenistwa wewngtrznego. Oba obszary integracyjne
wyrosly ze swoistego deficytu bezpieczenistwa zewnetrznego i wewnetrz-
nego i to czynniki zewnetrzne wplynely na wzgledng otwarto$¢ panstw
wobec przeprowadzenia w tym zakresie reform. I tak, jak na uksztalto-
wanie si¢ samego II filaru UE decydujacy wpltyw mialy upadek Zwiazku
Radzieckiego i stabniecie zaangazowania w Europie sit USA, tak klu-
czowym momentem dla powstania lizbonskiej architektury WPZiB byt
konflikt w Iraku. Roztam paristw UE w podejsciu do problemu irackiego
mégt doprowadzi¢, zdaniem niektérych, do realnej grozby fragmentary-
zacji WPZiB, a zwlaszcza WPBIO. Kryzys ten zostal jednak przezwycie-
Zony w 2003 ., co znalazlo wyraz w przyjetej 12 grudnia 2003 r. strategii
bezpieczenstwa UE ,Bezpieczna Europa w lepszym swiecie”. Stworzy-
lo to z kolei polityczny impuls do wprowadzenia do ostatecznego tekstu
traktatu konstytucyjnego (TK) solidnych postanowien instytucjonalnych,
ktére moglyby znacznie ulatwi¢ rozwéj WPZiB.*

Wymiar wewnetrzny bezpieczeristwa UE (przestrzen wolnosdi,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci) istnieje w sferze globalnej w zwiaz-
ku z ,eksportem” unijnych standardéw ochrony praw czlowieka.*® Unia
dysponuje instrumentami zapewniajacymi wysoki standard poszanowa-

nia praw podstawowych w zakresie swojej dziatalnosci. W XXI wieku

* 1. BARCZ, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejskg. Stan
obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008,
S.79; K. MISZCZAK, Reforma Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa na mocy
Traktatu z Lizbony, [w:] Sprawy Miedzynarodowe nr 4/2007; DE BAERE, Constitu-
tional Principles of EU External Relations, Oxford 2008, s. 56 ; J. JASKIERNIA, System
instytucjonalny..., op. cit.,s. 7 in.

4 M. KNODT, S. PRINCEN (eds.), Understanding the European Union’s External Relations,

Routledge 2005,s. 142 in.
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poszanowanie praw podstawowych stalo si¢ kwestig priorytetowa w Unii,
zaréwno dla paristw cztonkowskich, jak i instytucji unijnych. Przyjeto Kar-
te praw podstawowych (2000 r.i ponownie 2007 r.) i utworzono Agencje
Praw Podstawowych UE (2007 1.). Znaczace wzmocnienie ochrony praw
podstawowych nastapilo w wyniku orzecznictwa TSUE, uznajacego wie-
lokrotnie prawa podstawowe za fundamenty systemu unijnego.”’

W komunikacie, zawierajacym plan dziatan stuzacych realizacji tzw.
programu sztokholmskiego, Komisja Europejska wskazuje, ze nalezy
zagwarantowaé skutecznos¢ i rzeczywiste korzystanie z ochrony praw
zapisanych w Karcie praw podstawowych UE, ktéra powinna si¢ staé
dokumentem przewodnim w zakresie wszystkich przepiséw prawnych
i obszaréw polityki UE.*® Praktyka podejmowanych przez KE dziatan
wskazuje, ze szczegdlna wage przykiada do zwalczania wszystkich form
dyskryminacji, przeciwdzialaniu przemocy wobec kobiet i dzieci, rasi-
zmu, ksenofobii i homofobii, zagwarantowania wiasciwej ochrony ofiar
przestepstw, rzetelnosci postepowari sadowych czy prawa do ochrony da-
nych osobowych.*

Do zasadniczych elementéw reformy instytucjonalnej w WPZiB na-
lezalo ustanowienie urzgdu Wysokiego przedstawiciela Unii Europej-
skiej do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa (dalej: Wysoki
przedstawiciel). Ponadto TL wprowadzit do prawa pierwotnego (w art. 42
iart. 45 TUE) umocowanie dla ustanowienia Agenciji ds. rozwoju zdol-

nosci obronnych, badan, zakup6w i uzbrojenia (tzw. Europejskiej Agencji

47 Sprawa C-402/05 P 1 C-415/05 Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International
Foundation p. Radzie i Komisji, zob. orz. z 2008 nr 6351, § 303.

# Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Przestrzen wolnosci, bezpieczeri-
stwa i sprawiedliwosci dla obywateli europejskich. Plan dziatari stuzacy realizacji pro-
gramu sztokholmskiego, COM(2010) 171 W.0.

* A. FRACKOWIAK-ADAMSKA, Multicentric Protection of Fundamental Rights in Europe,
[w:] R. GRZESZCZAK, 1.P. KAROLEWSKI (eds.), The Multi-level and Polycentric European
Union, LIT Verlag, Berlin-Miinster—-Wien—Ziirich-London 2012, . 103 i n.
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Obrony). Zostal rozszerzony zakres tzw. misji petersberskich (na wspdl-
ne dzialania rozbrojeniowe, misje wojskowego doradztwa i wsparcia, mi-
sje zapobiegania konfliktom i misje stabilizacji sytuacji po konfliktach)
—art. 42 ust. 1,art. 43 i art. 44 TUE. Traktat z Lizbony przewidzial nowe
mozliwosci réznicowania w zakresie polityki bezpieczenstwa, za posred-
nictwem stalej wspélpracy;™ jej wyrazem jest mechanizm stalej wspot-
pracy strukturalnej, ktéra umozliwia nawigzanie wzmocnionej wspélpracy
miedzy grupa pafstw majaca wicksza wydolno$é obronng (ale w ramach
instytucjonalnych Unii, a nie poza nig) — art. 42 ust. 6 i art. 46 TUE. In-
teresujacg nowoscia jest ustanowienie klauzuli sojuszniczej, w zwigzku
z ktéra panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do udzielenia ,pomocy
i wsparcia przy zastosowaniu wszelkich dostepnych $rodkéw” paristwu
czlonkowskiemu, ktére ,stanie si¢ ofiarg agresji na wiasnym terytorium”.
Klauzula ta jest obwarowana zastrzezeniem obowigzku przestrzegania
postanowien art. 51 KNZ, odwoluyje si¢ do roli NATO oraz gwarantuje
specyfike polityki bezpieczeristwa niektérych panstw wieczyscie neutral-
nych czy tez prowadzacych polityke neutralnosci (por. art. 42 ust. 7 TUE).
W tym kontekscie nalezy zwréci¢ uwage na tzw. klauzule solidarnosci
(art. 222 TFUE), ktéra, co prawda, zostala umiejscowiona w osobnym
tytule TFUE, poza obszarami wspélnej polityki zagranicznej i bezpie-
czeristwa czy przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci, jest
jednak z nimi §cisle powigzana. Ustanawia bowiem obowiazek wspétpra-
cy migdzy panstwami cztonkowskim ,w duchu solidarnosci”, jezeli jedno
z panistw czlonkowskich staloby si¢ przedmiotem ataku terrorystycznego
lub kleski zywiolowej badz katastrofy spowodowanej przez czlowieka.
Na ile ww. reformy beda w stanie w praktyce zapewnié¢ rozwoj
WPZiB, pokaze czas. Z pewnoscia stanowia one solidny instytucjonal-

ny punkt wyjscia.

50

P. KOUTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Perspectives, Chel-
tenham Edward Elgar 2011, 5. 227.
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Wysoki przedstawiciel ds. polityki zagranicznej
— twarz Europy w swiecie?

Czy wciaz aktualne jest, wobec (proby) personalizacji UE na ze-
wnatrz, wspomniane juz wezesniej pytanie Henryego Kissingera o numer
telefonu do Europy? Kissinger mial na mygli niejasna strukture rzadzenia
w UE.*! Pomyst twércéw TK, a takze TL by! taki, aby ustanowi¢ nowy
urzad, silny i jednoosobowy, ktéry skupiajac w jednym reku kompetencje
éwezesnego Wysokiego przedstawiciela ds. WPZiB oraz komisarza ds.
stosunkéw zewngtrznych, zapewni spéjne i efektywne postrzeganie Unii
w stosunkach miedzynarodowych. Co do potrzeby powolania rozpozna-
walnej w $wiecie ,twarzy Europy”, istnial daleko idacy konsens paristw
czlonkowskich juz podczas Konferencji Mig¢dzyrzadowej 2003/2004.%

Na mocy TL (art. 18 TUE) Wysoki przedstawiciel do spraw zagra-
nicznych i polityki bezpieczeristwa jest powolywany przez Rade Europej-
ska, stanowigca wickszoscia kwalifikowang, za zgoda przewodniczacego
Komisji. Od 1 grudnia 2009 roku te wazng funkcje¢ pafstwa cztonkow-
skie powierzyly Brytyjce Catherine Ashton.

Uprawnienia Wysokiego przedstawiciela sa sprowadzane przede
wszystkim do prowadzenia WPZiB UE, a zatem sztandarowej kom-
petencji wiadzy wykonawczej, jesli odnies¢ si¢ do rozwigzan znanych
z systeméw panstwowych. Przyczynia si¢ on, przez swoje propozycje,
do opracowania tej polityki i realizuje ja, dzialajac z upowaznienia Rady.
Dotyczy to takze wspdlnej polityki bezpieczeristwa i obrony. Wysoki
przedstawiciel przewodniczy posiedzeniom Rady ds. Zagranicznych,

31 Zob. cH. TomuscHAT, Calling Europe by Phone, [w:] 2010 Common Market Law
Review 47, s. 3—7.

52 Por.]. BARCZ, A. GRZELAK, C. HERMA, J. KRANZ, A. KREMER, C. MIK, K. MISZCZAK, A. NO-
WAK-FAR, P. SWIEBODA, A. WYROZUMSKA, Traktat z Lizbony. Glowne reformy Unii
Europejskiej, Warszawa 2008, s. 94—95.
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a zabiegala o to, co znamienne, Komisja Europejska. Jednak czes¢ panistw
wolala w to miejsce przewodniczacego Rady Europejskiej, ktéry czu-
wa nad spéjnoscia dzialari zewnetrznych Unii. Wysoki przedstawiciel
natomiast odpowiada w ramach Komisji za jej obowiazki w dziedzi-
nie stosunkéw zewnetrznych i koordynacje innych aspektéw dzialan ze-
wnetrznych Unii.

W architekturze instytucjonalnej UE pojawia si¢ zupelnie nowa ka-
tegoria — jest to Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrznych (art. 27 TUE),
ktérej powolanie ma realng szans¢ na wzmocnienie wizerunku UE
na forum mie¢dzynarodowym. Wysokiemu przedstawicielowi po mie-
dzyinstytucjonalnych zmaganiach udalo si¢ przeksztalci¢ t¢ stuzbe
w zinstytucjonalizowang podstawe polityki zagranicznej UE. Decyzje
wykonawcze byly przygotowywane w kuluarach biura Catherine Ash-
ton, co bylo krytykowane m.in. przez pominigty PE.** Ta swego rodzaju
stuzba dyplomatyczna Unii sktada si¢ z urzednikéw Komisji Europejskie;
i Sekretariatu Generalnego Rady oraz urz¢dnikéw delegowanych przez
ministerstwa spraw zagranicznych panstw cztonkowskich. Ustanowienie
tej stuzby, co zostalo wyraznie zastrzezone, nie ma wplywu na dzialal-
nos¢ krajowych stuzb dyplomatycznych. Jednak ani Wysoki przedstawi-
ciel, ani utworzenie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ)
nie przyniosty, jak dotychczas, oczekiwanego nowego impulsu, ktéry miat
wzmocni¢ spéjnos¢ i zdolnos¢ UE do dziatan skierowanych na zewnatrz.
Stuzba ta ma stuzy¢ wspieraniu dzialan Wysokiego przedstawiciela
w wykonywaniu jego mandatu. Proces ksztaltowania struktury stuzby
jest przykladem metody faktéw dokonanych. Faktyczna rola ESDZ be-

dzie mogta wykraczaé poza opisane w traktacie wspomaganie dziatan

> Szeroko na ten temat, zob. 0. OSICA, R. TRZASKOWSKI, Europejska Stuzba Dzialari
Zewngtrzmych. Implikacje dla instytucyi i stosunkow zewngtrznych Unii Europejskief,
Centrum Europejskie Natolin, Zeszyty Nowa Europa, numer specjalny 2 (3) 2009,
s. 3—72, szczegdlnie s. 32; por. takze The Lisbon treaty and its implications for CFSP/
ESDP, European Parliament, Policy Departament External Policies, Briefing Pa-
per, February 2008, s. 3.

3I



GLOBALNA ROLA EUROPY ORAZ WSPOLNA POLITYKA ZAGRANICZNA...

Wysokiego przedstawiciela, a to ze wzgledu na ulokowanie ESDZ mig-
dzy Rada, Komisja i Parlamentem oraz jej kompetencje, autonomie in-
stytucjonalng i budzetows. Moze si¢ wiec okazad, ze bedzie nie tylko
realizatorem, ale i inicjatorem wielu dziatan politycznych. Otwartym jest
pytanie, czy nakaz skutecznosci Stuzby zewnetrznej oznacza nadanie jej
wymiaru ogélnoswiatowego i zlokalizowanie delegatur UE we wszyst-
kich panstwach trzecich? Czy ESDZ stanowi zalazek wlasnej, unijnej,
ponadnarodowej administracji zewngtrznej? Jeszcze podczas kryzysu ira-
kijskiego dzialanie dyplomacji europejskiej idealnie oddaje tytut artyku-
tu, ktéry ukazal si¢ w The Economist — ,Zjednoczeni w teorii, podzieleni
w praktyce”.>
kosowskiego”, co dodatkowo ostabilo efektywnos¢ WPZiB, w kontek-

$cie tak bardzo zréznicowanego stanowiska panstw cztonkowskich wobec

Podobne zjawiska mialy miejsce przy okazji ,problemu

pojawienia si¢, u granic UE, nowego podmiotu prawa mi¢dzynarodowe-
go, czyli Republiki Kosowa.

W styczniu 2011 r. zaczela oficjalnie funkcjonowaé ESDZ, a 4 maja
2011 r. UE uzyskala status ,superobserwatora” w Zgromadzeniu Ogol-
nym Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Oba wydarzenia zostaly
uznane za sukces Catherine Ashton. Do jej zastug zalicza si¢ tez wzno-
wienie negocjacji z Iranem w sprawie programu nuklearnego tego kraju.
Nowy urzad Wysokiego przedstawiciela ma szanse zaja¢ mocng pozy-
c¢je w nowym, postlizboriskim porzadku instytucjonalnym UE. Zwigza-
ne jest to z ,podwoéjnym kapeluszem” tego urzednika (i) polityka.”® Zalety
tego rozwigzania jest zlikwidowanie dublowania struktur i kompetencji

w Radzie i Komisji Europejskiej w zakresie polityki zagranicznej. Jednak

% 1. MIEDZINSKA, Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeristwa Unii Europejskiej, [w:]

M.M. KENIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (red. nauk.), Traktat z Lizbony: wybrane
zagadnienia. The Treaty of Lisbon: selected issues, Warszawa 2012, s. 170.

> J. NERGELIUS, Glowne kwestie konstytucyjne poruszone w Traktacie z Lizbony,
[w:] E. PIONTEK, K. KARASIEWICZ (red.), Quo vadis Europo III?, Warszawa 2010,

S. 71—72.
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otwarte jest pytanie, ktéry z kapeluszy bedzie czgsciej na glowie Wyso-
kiej przedstawiciel? Tym samym, czy dziatania Wysokiego przedstawicie-
la beda ciazy¢ ku Komisji, czy raczej wzmacniaé¢ metode mi¢dzyrzadows
oraz czy bedzie on urzednikiem czy politykiem? Nalezy mie¢ nadzie-
j¢, ze nowe urzedy (przewodniczacego i wysokiego przedstawiciela) nie
popadng w otchlai wzajemnych konfliktéw kompetencyjnych, a przede
wszystkim, ze urzednicy powolywani przez paristwa do sprawowania tych
funkcji beda mieli odpowiednie przymioty. Pamieta¢ réwniez nalezy o roli
przewodniczacego KE. Ryzyko wystapienia konfliktéw o charakterze oso-
bistym i politycznym mi¢dzy trzema gléwnymi postaciami politycznymi
Unii, ich sztabami i gabinetami politycznymi jest spore.

Wydaje sie, ze mamy do czynienia z prébg polaczenia niepolaczalne-
go. Nie mozna zapominad, ze ustanowienie jednolitej osobowosci prawnej
Unii wzmocnilo jej pozycje negocjacyjng, zapewniajac jej daleko wigksza
site oddziatywania na arenie miedzynarodowej oraz ulatwiajac percepcje
Unii przez pafistwa trzecie i organizacje miedzynarodowe. Kazda z kolej-
nych prezydenciji staje przed coraz trudniejszym zadaniem, aby w $ciste;
wsp6lpracy z paistwami czlonkowskimi i z instytucjami unijnymi, w tym
z przewodniczacym Rady Europejskiej i Wysokim przedstawicielem, bu-

dowa¢ jedno$¢ europejska, w wymiarze wewnetrznym i zewngtrznym.

Unijna globalna soft-power?

Czy UE jest bardziej twarda, czy migkka sif3? A moze inteligentng?
Hard power oraz soft power réwnaja sic bowiem rozwaznej sile (ang. smart

power).* Najogélniej, twarda sita danego panstwa to potencjal wynikajacy

%6 D. MILOSZEWSKA, Europejska soft power w kontekscie rozwazar Josepha Nye'a, >https://
repozytorium.amu. edu.pl/jspui/bitstream/10593/959/1/Europejska%z2osoft%2opo-
wer.pdf< s. 3.
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z czynnikéw geostrategicznych i ekonomicznych, a mickka sifa (ang. sof?
power) to zdolno§¢ panistwa do pozyskiwania sojusznikéw i zdobywania
wplywéw dzigki atrakcyjnosci wlasnej kultury, polityki i ideologii.”’

Obecnie unijna soft-power operuje regionalnie, a w znikomym
stopniu globalnie. Pola dziatania UE to przede wszystkim obszary gra-
niczace z paristwami czlonkowskimi i znajdujace si¢ w jej strefie wply-
wéw, gospodarczych i politycznych. Unia jest przeciez konfrontowana
w swoim sasiedztwie z licznymi konfliktami, m.in. na Balkanach, w Re-
publice Motdowy, na Kaukazie Poludniowym i Bliskim Wschodzie,
ktére moga zagrozi¢ politycznej i gospodarczej stabilnosci tych regio-
néw i samej Unii. Polaczenie WPZiB z polityka gospodarcza, na przy-
ktad w formie warunkowych uméw o wolnym handlu, pozwolitoby UE
wystepowac w roli stabilizatora i posrednika aktywnie wykorzystuja-
cego swoja soft-power.>®

Przyktadem oddziatywania tego typu jest Europejska Polityka Sa-
siedztwa (dalej: EPS), sztandarowa inicjatywa UE. Dzialania skierowane
sa do panistw Europy Wschodniej, Kaukazu Poludniowego oraz Afryki
Péinocnej. Niepokoje polityczne ostatniej dekady odstonily jednak man-
kamenty EPS, przede wszystkim jej nieskutecznos¢ i ocigzalosé. Gtéwny
powdd niepowodzenia EPS bierze si¢ stad, ze nie oferuje ona pafistwom
sasiadujacym z UE konkretnych i wigzacych perspektyw ,na juz”. Z za-
lozenia konstrukcja tej polityki wspiera zmiany dlugofalowe, natomiast
sgsiedzi oczekuja od Unii wsparcia natychmiastowego. W polityce sa-

siedztwa centralng rol¢ odgrywaja migkkie instrumenty prawne.”

*7 3. NYE, Soft Power. The Means to Success in World Politics, New York 2004, s. 33.

%% 5. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-
ropy, Zentrum fiir Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites /default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.

*® V.VOOREN, [w:] P. KOUTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Per-

spectives, Cheltenham Edward Elgar 2011,s. 165 i n.
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Kolejnym mankamentem, ktéry nie zmieni si¢ w kontekscie kryzysu
finansowego, jest niedofinansowanie dziatan. Nie dos¢, ze srodkéw jest
malo, to s3 one cz¢sto wydawane nieefektywnie. Nieskuteczno$c¢ i brak
elastycznosci EPS staly si¢ wyrazne, gdy na poczatku 2011 1. wybu-
chla ,wiosna arabska”. Unia, mimo instrumentéw posiadanych w ramach
WPZiB, nie byla wéwczas w stanie zaoferowaé krajom w transformacji
wsparcia innego niz pomoc finansowa, za co fala krytyki sptyneta na Ca-
therine Ashton. Cele EPS, w naturalny sposdb, stajg si¢ zaktadnikiem
intereséw gospodarczych UE.® Kryzys zadluzenia w strefie euro ogra-
nicza potencjal UE do ksztaltowania spraw swiatowych. Zakres nega-
tywnych skutkéw kryzysu zadluzenia na zdolnos¢ Europy do wplywania
na sprawy miedzynarodowe bedzie widoczny w pelni dopiero w nadcho-
dzacych latach. Juz samo zaangazowanie instytucji unijnych i paristw
czlonkowskich we wrazliwe politycznie procesy negocjacyjne, dotyczace
strategii ratunkowych i nowych zasad fiskalnych dla strefy euro, zajmuje
tak duzo uwagi i srodkéw, ze jest odczuwalny zastdj inicjatyw w WPZiB
UE. Glos UE w odniesieniu do rozwoju sytuacji w Syrii, na przyklad,
z pewnoscig nie jest tak glosny, jak to moglo i powinno mieé¢ miejsce.®!
Unia Europejska nie ma, takze w tym wypadku, spéjnej strategii budowy
tadu w Syrii.®* Wydarzenia z jesieni 2012 roku dowiodly zasadnosci tego
pogladu. Mimo pojawiajacych si¢ wezwar do tworzenia ,,planu Mar-

shalla dla §rédziemnomorza”, pomoc UE dla regionu arabskiego zostala

0 s. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-
ropy, Zentrum fir Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites/ default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.

%' 3. GASPERS, The EU's position as a global foreign policy player in: >https://matisak.word-
press.com/2012/02/ 12/the-eus-position-as-a-global-foreign-policy-player-has-
been-impacted-by-the-debt-crisis<.

2 Mimo ze UE (jej pafistwa czlonkowskie) podkresla potrzebe odsunigcia od wiadzy
prezydenta al-Assada i utworzenia rzadu tymczasowego, to nadal szuka formuty za-
angazowania si¢ w fagodzenie konfliktu. Do tej pory priorytetem UE bylto dostar-
czanie pomocy humanitarnej dla ludnosci cywilnej w Syrii oraz uchodZcéw.
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zwigkszona tylko umiarkowanie. Cigcia budzetowe maja tez niekorzyst-
ny wplyw na i tak juz napiete budzety obronne w Europie. Dlatego kry-
zys prowadzi do znacznego spadku dostepnosci srodkéw materialnych
na realizacj¢ ambitnej i rozwojowej polityki zagranicznej UE.%

Jednak tym, co daje UE realng szans¢ wplywania na stosunki w re-
gionach nadgranicznych, jest oddziatywanie gospodarcze. Wolnosci eko-
nomiczne i ich instytucjonalizacja w paristwach sgsiednich sg wstgpnym
krokiem do wprowadzenia i utrzymania tam wolnosci politycznych.
W tym zakresie Unia porusza si¢ znacznie pewniej i efektywniej. Dzia-
tania prowadzone przez Komisj¢ maja juz i doswiadczenia, i sukcesy.
Sa to réznego rodzaju umowy gospodarcze, bardziej lub mniej trwale
wpisujace sie w tad gospodarczy ksztalttujacy si¢ wokét UE. Sg to unie
celne, strefy wolnego handlu czy swobody przeptywu, np. pracownikéw.
Sa to niezwykle wazne dla sasiednich paristw propozycje, w przeciwieni-
stwie do EPS, oferujace konkretne rozwigzania o wymiernych korzy-
$ciach gospodarczych. Zazwyczaj stawiane sg, obok gospodarczych, inne,
m.in. polityczne i spoleczne warunki zawierania tego rodzaju uméw. Kry-
zys zadluzenia podwazy! unijng ,sile przyciagania” w sprawach migdzy-
narodowych. Przez dlugi czas unijny model spoleczno-gospodarczy byt
postrzegany jako alternatywa dla modeli ekonomicznych rozwoju w USA
iw Chinach. Dotychczas wydawalo si¢, co kwestionuje kryzys gospodar-
czy i powigzane z nim decyzje polityczne (i prawne), ze w UE udaje si¢
znalez¢ ,zloty arystotelesowski srodek” w zréwnowazeniu sprawiedliwo-
§ci spolecznej i zréwnowazonego rozwoju gospodarki wolnorynkowej.*
W ten sposéb UE efektywnie nie tylko redukuje ograniczenia w obro-
cie handlowym, ale eksportuje na zewnatrz unijne standardy demokra-

¢ji, wolnego rynku i praw czlowieka. Unia Europejska wywiera znaczacy

8 1. BEHR, The EU’ position as a global foreign policy player in: >https://matisak.word-
press.com/2012/02/12/the-eus-position-as-a-global-foreign-policy-player-has-
been-impacted-by-the-debt-crisis<.

8 Za T. BEHR, The EUS position as a global foreign policy player..., op. cit.
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wplyw w $wiecie w zakresie promocji standardéw ochrony praw cztowie-
ka.® Rosngca rola praw czlowieka nie jest fenomenem tylko UE. Jed-
nak zdolnos¢ powigzania gospodarki z promocja praw czlowieka wydaje
si¢ by¢ szczegdlng szansg oddzialywania wlasnie gospodarczej organiza-
¢ji integracyjnej, jaka jest UE. Powigzanie tych sfer wymaga synchroni-
zacji instrumentéw polityki zagranicznej wobec sgsiedztwa. Jednak, jak
dotad, dzialania UE w regionie nie sg spéjne. Wywieranie presji poli-
tycznej na Kijéow w zwigzku z aresztowaniem bylej premier Julii Tymo-
szenko oraz jednoczesne udzielenie Ukrainie pozyczki z Europejskiego
Banku Inwestycyjnego sa tego przykladem.®

Forma migkkiego oddzialywania na stosunki mi¢dzynarodowe jest
aktywnos$¢ UE na forach mi¢dzynarodowych. Stanowisko UE wobec
prawa miedzynarodowego, miedzynarodowego wymiaru sprawiedliwo-
§ci, obszaréw wrazliwych dla spolecznosci migdzynarodowej, okreslane
moze by¢ zatem zaréwno kwantytatywnie, tj. poprzez udzial UE w wie-
lu organizacjach miedzynarodowych, jak i kwalitatywnie, tj. przez po-
dejmowane inicjatywy wlasne. Przyktadem tego jest polityka sasiedztwa.
Nie oznacza to jednak, ze istnienie rozleglych zewngtrznych kompeten-
¢ji i czlonkostwo UE w licznych organizacjach migdzynarodowych au-
tomatycznie zwigkszaja wplyw UE na globalne rzadzenie.®” Za iloscig
podazaé¢ powinna bowiem takze jakos¢.

Unijna polityka zagraniczna potrzebuje impulséw, m.in. nowe;j
i klarownej strategii. Od czasu uchwalenia w 2003 r. Europejskiej Stra-

tegii Bezpieczenstwa (dalej: ESB) mig¢dzynarodowe otoczenie Unii

65 Szeroko zob. M. KNODT, s. PRINCEN (eds.), Understanding the European Unions Exter-
nal Relations, Routledge 20035, s. 125 i n.

% s. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-
ropy, Zentrum fiir Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites/ default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.

67

P. KOUTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Perspectives, Chel-
tenham Edward Elgar 2o11,s. 2741 n.
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drastycznie si¢ zmienilo pod wzgledem politycznym, gospodarczym oraz
w aspekcie polityki bezpieczenstwa. Szczegélnie wyraznie zmiany te wi-
daé w sgsiedztwie Europy, gléwnie w krajach arabskich. Przemianom ule-
ga jednak cala scena miedzynarodowa, m.in. poprzez wzrost znaczenia
krajéw Azji, a takze strategicznej reorientacji USA w strong obszaru Pa-
cyfiku. W ramach owej strategicznej debaty nalezy wyraznie zdefiniowa¢
granice, ktérych przekroczenie oznaczaé bedzie, iz UE decyduje si¢ uzy¢
calego swego instrumentarium zawartego w WPBIiO, wlacznie ze $rod-
kami militarnymi.®®

Praktyka dziatan w ramach WPZiB przekonuje, ze nie nalezy ,iko-
nizowac¢” regulacji prawnych, a tym samym przecenia¢ ich znaczenia.”
W tak wrazliwym obszarze jak polityka zagraniczna bardzo czesto de-
cyzje podejmowane s3 w oderwaniu od regulacji traktatowych. Najlepiej
napisane reformy instytucjonalne, o ile nie uzyskaja wsparcia ze strony
paristw czlonkowskich, nie sg w stanie ani rozwigzaé, ani przestoni¢ po-
litycznych probleméw polityki zagranicznej UE. Odmienny od zalo-
zen traktatowych wzorzec postepowania paristw czlonkowskich i UE
zachowany zostal takze po reformie lizbonskiej, czego dowodza wyda-
rzenia w Afryce Péinocnej. W najwazniejszych kwestiach, takich jak sta-
nowisko wobec wiadz w Tunezji i Egipcie, najpierw reagowaly paistwa
czlonkowskie o globalnych wplywach lub pretendujace do nich (Zjedno-
czone Krélestwo, Francja, Wiochy czy Niemcy), a dopiero potem Unia
jako calos¢. Z kolei w odniesieniu do realizacji postanowien rezolucji
Rady Bezpieczeistwa ONZ nr 1973 i operacji wojskowych w Libii takze

paristwa czlonkowskie UE publicznie zajmowaly odmienne stanowiska,

6 S. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-
ropy, Zentrum fiir Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites/ default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.

8 Szeroko o tym zob. p. kouTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political
Perspectives, Cheltenham Edward Elgar 2011, 5. 320.
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porozumiewajac si¢ jedynie w sprawie zastosowania sankcji gospodar-
czych oraz udzielenia pomocy gospodarczej i humanitarnej.”
Ustapienie Mubaraka wynegocjowalo pie¢ najwickszych panstw
czlonkowskich UE. W rezultacie dziatanie Wysokiej przedstawiciel sta-
lo si¢ bezprzedmiotowe, a same panistwa czlonkowskie skazuja jej urzad
na marionetkowos¢. Oczywiscie wiele zalezy takze od samej Wysokiej
przedstawiciel, ktéra zdecydowanie bardziej powinna wykorzystywac
swoje kompetencje, a ESDZ powinna si¢ koncentrowa¢ na rozpozna-
waniu konfliktéw i dyplomacji prewencyjnej, angazowaé w to pafstwa
czlonkowskie i, bazujac na ich poparciu, wypracowywac wspdlne stano-

wisko europejskie.

EEX

Mozliwosci dziatan globalnych UE sg szerokie i réznorodne, ale cz¢-
Sciej pozostaja formalnym zapisem na kartach traktatéw, a w praktyce
nie s3 wykorzystywane.

Unia Europejska, juz od lat, jest najwigkszym na $wiecie partne-
rem handlowym i najwi¢kszym dawca pomocy dla krajéw rozwijaja-
cych sie. Z pewnoscia dzigki polaczeniu instrumentéw europejskie;
polityki zewnetrznej, zaréwno w zakresie ksztaltowania, jak i realiza-
¢ji tej polityki, Traktat z Lizbony wprowadzil instytucjonalne podstawy
aby UE zajmowala przejrzyste stanowisko w kontaktach z partnera-
mi oraz wykorzystywala potencjal gospodarczy, humanitarny, poli-
tyczny i dyplomatyczny dla promowania swoich intereséw i warto$ci
na calym §wiecie. Wspomnianym ograniczeniem pozostaje jednak wy-

mog jednoczesnego poszanowania intereséw poszczegdlnych paristw

0 s. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-

ropy, Zentrum fur Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites/ default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.
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czlonkowskich w zakresie spraw zagranicznych. Dopiero praktyka ko-
lejnych lat i efekt zmagan si¢ UE z kryzysem gospodarczym i ocalenie
unii walutowej, da sygnal partnerom na zewnatrz czy UE jest wiary-

godnym partnerem globalnym.

Kryzys strefji euro cxy s’wiatowy kryzys
finansowy?

Zrédtem kryzysu w Europie jest m.in. Zle napisany, w zakresie kon-
strukeji unii walutowej, Traktat z Maastricht. Ale kryzys Unii Europej-
skiej to, innymi stowy, kryzys paistw cztonkowskich. Unia, stanowiac
system wzajemnych powigzan prawnych, politycznych, spolecznych
i ekonomicznych, potrzebuje sprawnych panstw, by mogla efektyw-
nie dziala¢. Co wiecej, tylko sprawne paristwo jest w stanie korzystac
z ,oferty” integracyjnej. Dowodzi tego negatywny przyktad Grecji, ktérej
problemy wewnetrzne (gospodarcze i polityczne) wstrzasnely cala unia
monetarng w 2010 1., a w wyniku silnego sprz¢zenia zwrotnego w rela-
¢ji panistwo czlonkowskie i UE oraz UE i paistwo cztonkowskie kryzys
dotknat calosci proceséw integracyjnych.

Problemy Unii Europejskiej wynikaja z tego, Ze istocie rzeczy
UGiW zostala wyposazona tylko w filar monetarny, zabraklto zas
wspdlnej europejskiej polityki gospodarczej, co spotegowalo negatyw-
ne skutki kryzysu, gdyz zamiast umacniania gospodarczej zbieznosci,
czyli ujednolicania si¢ wskaznikéw makroekonomicznych, nastapit pro-
ces ich rozbieznosci. Nie jest to jednak szricte kryzys waluty euro, ktérej
kurs np. wobec dolara w wielu wypadkach wrecz si¢ umacnia. Nie odej-
muje to jednak powagi sytuacji. O ile jeszcze w 2010 roku dyskutowa-
no i zastanawiano sig¢, czy pomagaé niektérym paristwom strefy euro,

a jezeli tak, to jak wysokie beda to transze pomocowe, o tyle obecnie
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instytucje i paistwa czlonkowskie zadaja wprost pytanie — jak trwad
dalej, jak si¢ reformowac, aby przetrwacé kryzys gospodarczy. Do dysku-
sji wlaczajg si¢ aktorzy i gracze gospodarki globalnej. Trwajacy dluzej,
niz powszechnie si¢ spodziewano kryzys ekonomiczny, a szczegélnie
jego fiskalny wymiar, dotyka juz nie tylko daleka, z perspektywy Eu-
ropy Péinocnej, Grecje czy Cypr. Ma bowiem wplyw na nasze zycie
w kazdym zakatku UE.”

Kryzys finansowy jest rézny w swojej intensywnosci w poszczegol-
nych pafstwach. W rezultacie kryzys przybiera rézne formy oddziaty-
wania ekonomiczno-spolecznego, w tym takze takie, ktére bezposrednio
dotyczg prywatnego portfela obywateli, co nie pozwala juz traktowaé go
jak zjawiska incydentalnego czy medialnego. Placimy przeciez wyzsze
raty kredytéw hipotecznych, zmieniamy preferencje wakacyjne, omijajac
yniepewng Grecje i strajkujacy Cypr”, zastanawiamy si¢, czy nie zmienic¢
lokat w euro na np. dolarowe. Tylko czy dolar jest bezpieczny?

Globalny kryzys finansowy i gospodarczy ostatniej dekady ma nie
tyle rodowdd europejski, ile amerykanski. Jest to juz kryzys globalny
i w pewnej mierze importowany zza Atlantyku. Zostal on bezposrednio
wywolany przez przecigzenie systemu finansowego operacjami spekula-
cyjnymi na amerykariskim rynku nieruchomosci. Doszlo tam do zala-
mania rynku kredytéw hipotecznych typu subprime. W rezultacie w USA
borykano si¢ z problemem zjawiska powstania licznych problematycz-
nych ekonomicznie aktywéw, tracacych szybko na wartosci i obnizaja-
cych zaufanie do rynkéw finansowych. Zwazywszy, ze rynki finansowe
dzialajg ponad granicami, kryzys amerykarnski stopniowo coraz silniej
oddzialywal na podmioty europejskie, ktére w minionej dekadzie chet-
nie inwestowaly w produkty finansowe w USA. Zainicjowany w ten spo-
s6b przebieg proceséw recesyjnych dotknat rynki kapitalowe w Europie,

obnazajac wady konstrukeyjnie unii walutowe;.

' A. NOWAK, Koniec strefy euro?, [w:] Gazeta Bankowa nr 4/2012, . 38.
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Co wigcej, kryzys strefy euro to kryzys catej Unii Europejskiej. Na-
lezy pamigtaé o rzeczy podstawowej, ze wszystkie paristwa czlonkowskie
UE tworzg jednolity rynek wewnetrzny, ktéry ,,obejmuje obszar bez gra-
nic wewnetrznych, w ktérym jest zapewniony swobodny przeplyw towa-
réw, 0s6b, ustug i kapitatu, zgodnie z postanowieniami Traktatéw” (art. 26
ust. 2 TFUE). Ustanowienie i zapewnienie funkcjonowania rynku we-
wnetrznego jest jednym z podstawowych celéw UE (art. 3 ust. 3 TUE),
a w ramach realizacji tego celu Unia Europejska przyjmuje odpowied-
nie $rodki (art. 26 ust. 1 TFUE).

Na charakter i zakres szeroko rozumianych powigzan finansowych
w UE i z pafistwami trzecimi ma réwniez wplyw fakt, iz Unia i pani-
stwa czlonkowskie sg stronami wielu uméw migdzynarodowych dotycza-
cych operacji finansowych i migdzynarodowych transferéw kapitatowych,
w szczegdlnosci ochrony inwestycji oraz transferu zyskéw za granice.
W tym kontekscie nalezy wspomnie¢ o zobowigzaniach wynikajacych
z cztonkostwa w OECD (Organizacja Wspoétpracy Gospodarczej i Roz-
woju) i koniecznosci przestrzegania przyjetego w jej ramach Kodek-
su Liberalizacji Przeplywéw Kapitalowych w odniesieniu do platnosci
biezacych oraz niewidocznych operacji finansowych, a takze o Migdzy-
narodowym Funduszu Walutowym, ktérego statut zaklada, iz Zaden
z czlonkéw nie bedzie bez zgody MFEFW stosowal ograniczen platno-
§ci i transferéw w biezacych transakcjach migdzynarodowych. Czlonko-
stwo w Swiatowej Organizacji Handlu zobowiazuje natomiast w ramach
GATS (Uktad ogélny w sprawie handlu ustugami) do ,niestosowania
ograniczen do platnosci migdzynarodowych i transferéw z tytulu trans-
akcji biezacych”. Ponadto Umowa o Europejskim Obszarze Gospodar-
czym, zawarta w 1992 r. miedzy pafstwami czlonkowskimi i czlonkami
EFTA, zawiera postanowienia dotyczace swobody przeptywu kapitatu

i platno$ci wzorowane na przepisach unijnych.”

2 Ihidem,s. 39.
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Zaskakujgce zadluzenie?

Podstawowym problemem wspdlnej waluty euro sa duze zréznico-
wania makroekonomiczne i strukturalne miedzy gospodarkami paristw
czlonkowskich, rozchwianie prawodawstwa i procedur, m.in. w odniesie-
niu do dyscypliny budzetowej. Wsréd panstw, ktérych walutg jest euro,
trwa proces wyodrebniania si¢ rdzenia, tzw. core. Zaliczane s3 do niego
paristwa, ktére sg platnikami netto do budzetu UE i stanowig tez grupg
aktywnych paristw proponujacych pakiety reform (doraznych — w postaci
pakietéw pomocy finansowych i dlugoterminowych —zmian w traktatach
stanowiacych UE) dla strefy euro, a per saldo — takze dla UE. Druga grupe
panstw strefy euro tworzg tzw. pafistwa PIIGS (Portugalia, Irlandia, Gre-
cja, Hiszpania i coraz cz¢dciej dotaczane sg do nich Wlochy, stad pojawia
si¢ podwdjne ,I” w skrécie).”? Sg to paristwa silnie zadtuzone, tak w wy-
miarze instytucji paristwowych (zadtuzenie publiczne), jak i biznesowym
(dtugi bankéw) oraz, co zwiazane z tym, gospodarstw domowych. Z roz-
wojem kryzysu doszlo do dalszego wewnetrznego zréznicowania, a w efek-
cie do silnej polaryzacji pozycji poszczegdlnych paristw w strefie euro. Jest
to proces grupowania si¢ panistw tej strefy w bardziej jednorodng prze-
strzef prawno-instytucjonalng oraz pozostawiania reszty czlonkéw Unii
(zwlaszcza nowych) na peryferiach integracji walutowej (gospodarczej).™

Zadluzenie to, wobec przyjecia ,wspélnych” kryteriéw konwergen-
cji gospodarczej z Maastricht, jezeli jest zaskakujace, to tylko pozornie.

Spéjnosé¢ bowiem, o czym bedzie mowa nizej, wobec tzw. kreatywnej

7 O naturze kryzysu w poszczegdlnych panstwach grupy PIGS zob. PH. ARESTIS,
M. SAWYER (ed.), The Euro Crisis, New York 2012 — autorzy opisujg charakter kry-
zyséw w Grecji, s. 119—159; Irlandii s. 159—195; Portugalii s. 195—235 oraz w Hisz-
panii s. 235—269.

™ D. BACH-GOLECKA, Unia Europejska pomigdzy wspélnoty wartosci a wartosciq wspél-

noty, [w:] M.M. KENIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (red. nauk.), Traktat z Lizbony:

wybrane zagadnienia. The Treaty of Lisbon: selected issues, Warszawa 2012, s. 66.
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ksiggowosci niektérych paristw nie zostala osiagnieta w latach go. i nie
ma jej takze obecnie. Zjawisko to nazywane jest bledem konstrukcyjnym
unii walutowe;j.

Fundamentalne zasady tadu gospodarczego Unii Europejskiej sa
w podstawowym zakresie okreslone traktatowo. Reguly traktatowe re-
konstruuja delorsowski model zarzadzania gospodarczego okreslony
w Traktacie z Maastricht, bliski ordoliberalnym zasadom funkcjonowania
gospodarki oraz zaangazowania wladzy publicznej w wymiarze makro-
i mikroekonomicznym”. Wraz z przyjeciem przez paristwo cztonkowskie
UE wspdlnej waluty nast¢puje unijna procesualizacja jej polityk gospo-
darczych w zakresie wykraczajacym poza polityke pieniezng sensu stric-
te. Do mechanizméw tych mozna zaliczy¢ kryteria konwergencji prawnej
i ekonomicznej, warunkujace przystapienie panstw czlonkowskich UE
do strefy jednolitej polityki pieni¢znej; przepisy gwarantujace dyscypling
finanséw publicznych, w tym zabezpieczajace przed nadmiernym defi-
cytem budzetowym; przepisy zapewniajace koordynacje polityk gospo-
darczych paristw cztonkowskich UE wobec siebie. Wspédlng funkcja tych
mechanizméw powinno by¢ efektywne wymuszenie konwergencji poli-
tyk gospodarczych paristw czlonkowskich Unii Europejskiej, opierajace;
si¢ na pewnej liczbie istotnych z makroekonomicznego punktu widzenia
i, co wazne, mozliwych do zaakceptowania z punktu widzenia politycz-
nego ,punktach krytycznych” wspélnych dla catej UE."

W kontekscie funkcjonowania UGIW efekt ten oznacza, ze wraz
z euro panstwo cztonkowskie musi przejac znaczng liczbg regut ogranicza-
jacych mozliwo$¢ dowolnego ksztaltowania przez nie polityki ekonomicz-
nej, ustanawiajacych mechanizmy stabilizujace UGIW. Sg to te wszystkie

instytucje prawa UE, ktére maja na celu zapewnienie jej sprawnego

" M. VATIERO, The Ordoliberal notion of market power: an institutionalist reassessment,
[w:] European Competition Journal 6 (3)/2010,s. 689—707.

76 A. NOWAK-FAR, Ustrdj gospodarczy Unii Europejskiej w dobie kryzysu konstytucyjnego,
[w:] Sprawy Miedzynarodowe, nr 1(LIX), styczen—luty 2006, s. 9o—92.
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funkcjonowania i utrzymania jej w stanie pozadanej sprawnosci. Funk-
¢ja tych mechanizméw powinno by¢ zaréwno zapewnienie tych warun-
kéw niejako ex ante,w momencie przystepowania poszczegélnych paristw
cztonkowskich do strefy wspélnej waluty euro, jak i ex post, czyli zapewnie-
nie wiasciwej stabilizacji juz po przejsciu panstw czlonkowskich do eta-
pu, na ktérym s3 one objete jednolita polityka pieni¢zna Europejskiego
Systemu Bankéw Centralnych (ESBC).”” Jednak srodki instytucji (Ko-
misji i Rady) stuzace koordynacji polityki gospodarczej i fiskalnej, ktére
przyznawaly im traktaty, byly czesciej formulowane jako miekkie. Jak si¢
okazato w zwigzku z kryzysem gospodarczym, przyjete w traktatach sta-
nowigcych UE rozwigzania, tj. regulacje utrudniajace paristwom cztonkow-
skim odchodzenie od okreslonych w nich dopuszczalnych granic deficytu
budzetowego i dtugu publicznego, byly w zasadzie nieskuteczne. Szcze-
gélnie zakladane postanowieniami pakietu legislacyjnego, tj. Paktem sta-
bilnosci 1 wzrostu z 1997 r., funkgje stabilizujace UGIW nie przyniosty
oczekiwanych rezultatéw.” Od mniej wiecej 2008 roku obserwujemy, ze
ordoliberalne marzenie o lojalnosciowym i dobrowolnym przestrzeganiu
uzgodnionych politycznie kryteriéw stabilizacji i konwergenciji, ktérymi
majg si¢ kierowad, i to dobrowolnie, budzety paistw czlonkowskich, defi-
nitywnie upada. Zalozenia ekonomiczne nie przektadane byly na dokony-

wane wybory polityczne, co jest istotg bledéw konstrukeyjnych UGIW.”

7 A. NOWAK-FAR, Suwerennos¢ paristwa a jednolita waluta europejska, [w:] J. KRANZ (red.),
Suwerennos¢ i ponadnarodowosé a integracja europejska, Warszawa 2006 s. 193—194.

"8 Na zagrozenie to wskazywano w literaturze od lat, zob. A. NOWAK-FAR, Suwerennos¢
paristwa a..., op. cit., s. 223 i powolany tam s. KORKMAN, Fiscal Policy Coordination
in EMU: Should it Go Beyond the SGP?, [w:] A. BRUNILA, M. BUTI, D. FRANCO (ed.),
The Stability and Growth Pact: The Architecture of Fiscal Policy in EMU, Palgrave, Ba-
singstoke 2001, 5. 287—308, zob. takze A. NOWAK-FAR (red.), Konstytucja gospodarcza
Unii Europejskiej. Aksjologia, Warszawa 2010, 5. 76 i n.

™ J.HABERMAS, Zur Verfassung Europas: ein Essay, Berlin 2011, 5. 7; G. MAJONE, Europe
as the Would-be World Power, Cambridge 2009, s. 35, zob. takze na ten temat K. TU-
ORI, S. SANKARI, The Many Constitutions of Europe, Aldershot 2010, 5. 398; M. VATIE-
RO, The Ordoliberal notion of market. .., op. cit.,s. 689 in.
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Ekonomiczna teoria integracji walutowej zakltada, ze warunkiem
powstania unii monetarnej jest osiggniecie efektu statycznego — zapew-
nienia nieodwolalnego zamrozenia kurséw walut paristw uczestnicza-
cych w takiej unii wobec siebie, czego efektem jest doskonala wzajemna
substytucyjnos¢ tych walut oraz, po drugie, osiagniecie efektu dyna-
micznego — zaprowadzenia jednolitej polityki walutowej w krajach ob-
jetych taka unia, co jest jednoznaczne z wprowadzeniem podstawowego
mechanizmu umozliwiajacego (w najbardziej podstawowym wymia-
rze) jej trwalo$¢. W ujeciu czysto prawnym (formalnym) elementem
niezb¢dnym do powstania unii walutowej jest zaprowadzenie jednoli-
tej instytucji emisyjnej, emitujacej prawny srodek platniczy w krajach
w niej uczestniczacych.®

Zakres udzialu w UGIW jest w odniesieniu do panstw czlonkow-
skich Unii Europejskiej zréznicowany. Formalnie rzecz biorac, zrézni-
cowanie to polega na stosowaniu wobec nich zréznicowanej regulacji
traktatowej, zawartej w protokolach zalaczonych do Traktatu z Ma-
astricht. Podstawowym wymiarem tego zréznicowania jest stosowanie
innych regut udzialu w UGIiW w stosunku do panistw z derogacja oraz
taka derogacja nieobjetych. Do tej pierwszej grupy naleza paristwa czlon-
kowskie UE, ktére — nie spelniajac kryteriéw konwergencji okreslonych
w prawie pierwotnym UE - nie przyjely jeszcze euro oraz nie zostaly
objete jednolitg polityka pieniezng (jak i innymi kompetencjami ESBC
okreslonymi w art. 127 TFUE). Do drugiej grupy naleza te paristwa
czlonkowskie, ktére wprowadzily do obiegu wspélna walute i przekaza-
ty na poziom Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych swoje kom-
petencje dotyczace prowadzenia polityki pieni¢znej i kursowe;j.*!

Przyjete w Traktacie z Maastricht kryteria konwergencji dotyczg za-
sadniczo dwdch sfer, tj. funkcjonowania banku centralnego w krajowym

80" A. NOWAK-FAR, Suwerennosc paristwa a jednolita waluta europejska, [w:] J. KRANZ (red.),
Suerennosé i ponadnarodowosé a integracja europejska, Warszawa 2006, s. 193-194.

81 Ibidem,s. 203.
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systemie politycznym stuzacym do ksztaltowania polityki gospodarczej
oraz tadu gospodarczego w wymiarze budzetowym oraz monetarnym.

W pierwszym zakresie celem jest zapewnienie niezaleznosci banku
centralnego od organéw funkcjonujacych w sferze politycznej. W odnie-
sieniu do kryteriéw konwergencji dotyczacych tadu gospodarczego wy-
znaczono kryteria budzetowe (dotyczace deficytu budzetowego i dtugu
publicznego) i monetarne (wyznaczajace progi inflacji, dtugookresowych
stép procentowych oraz stabilnosci kursu walutowego). Kryteria konwer-
gencji Traktatu z Maastricht majg charakter okreslany jako nominalny,
co oznacza, ze nie obejmuja one szerokiego spektrum innych miernikéw
zbieznosci gospodarczej poszczegdlnych panstw UE, w tym w szczegdl-
nosci PKB. Przyjete wéwczas rozwigzania stanowig kompromis migdzy
glosami ekonomistéw podkreslajacych, ze warunkiem trwalej unii walu-
towej jest uprzednie zapewnienie w miare pelnej konwergencji gospodar-
czej panistw cztonkowskich oraz monetarystéw, ktérzy we wprowadzeniu
jednolitej polityki pienieznej widzieli czynnik katalizujacy wtérng kon-
wergencje gospodarcza w panistwach w niej uczestniczacych.® Jak po-
kazala praktyka, polityczne wybory zmierzaly do osiagnigcia nie tylko
ekonomicznych celéw w zwiazku z integracja walutows, niejako wzmac-
niajac, mimo woli, pozycj¢ monetarystéw.

Analiza konwergencji pokazala, ze kraje zainteresowane przystapie-
niem do UGiW w momencie kwalifikacji spetnialy podstawowe wymo-
gi cztonkostwa pod wzgledem poziomu inflacji, dlugoterminowej stopy
procentowej, deficytu budzetowego i stabilnosci walutowej, natomiast
powazny problem stanowilto kryterium zadtuzenia publicznego wynosza-
ce 60% PKB, gdyz w 1997 r. spelnialo je zaledwie siedem krajéw. Jednak
znacznie bardziej zlozona bylta ocena konwergencji realnej na podstawie
pigciu kryteriéw: spéjnosci gospodarczej i synchronizacji cykli koniunk-
turalnych; dywersyfikacji produkeji i struktury gospodarczej; otwartosci

82 Thidem,s. 193—194.
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gospodarczej i struktury geograficznej wymiany handlowej; mobilnosci
czynnikéw produkeji oraz sktonnosci do inflacji.

W literaturze podkresla sig, ze grupa panstw strefy euro nie spelnia-
(ta) wszystkich kryteriéw optymalnego obszaru walutowego, ale polowa
z nich tworzy(la) swego rodzaju core area (najbardziej jednolity obszar
gospodarczy w ramach strefy euro), a byty to Niemcy, Holandia, Fran-
cja, Austria, Belgia i, pod pewnymi wzgledami, Wiochy. Jednak po de-
kadzie funkcjonowania unii walutowej okazuje si¢, ze paristwa wykazuja
wyzszg realng konwergencje w strefie euro niz na jej starcie. Dowodzi
to, ze funkcjonowanie w ramach UGiW podnosi poziom konwergen-
¢ji gospodarek tych panstw, jednak kryzys pokazal, ze w niewystarcza-
jacym zakresie. Kryteria zbieznosci sa w rézny sposéb komentowane
przez ekonomistéw i réznie ocenia si¢ ich znaczenie. Zarzuca si¢ im
wrecz, ze s3 wymyslone. Rzeczywiscie, gdy spojrze¢ na gospodarke m.in.
Japonii, to rozwija si¢ ona mimo ponad 200-procentowego zadluzenia
wewnetrznego panstwa. Diug publiczny w USA rosnie w zastraszaja-
cym tempie, 26 kwietnia 2011 r. wynidst 14,395 bilionéw dolaréw.*
Trzeba pamigtad, ze nie tylko panstwa cztonkowskie UE zadluzaja sig,
ale takze USA, a ich najwigkszymi kredytodawcami sa Chiny, Japonia,
a nawet Brazylia oraz OECD. Paristwem w duzej mierze zaleznym od
sytuacji ekonomicznej USA czy UE (ujmujac Unig jako sume gospoda-
rek panistw cztonkowskich) sg np. Chiny, najwickszy swiatowy eksporter
zainteresowany utrzymaniem zdolnosci importowych swoich partne-
16w, tj. USA czy UE.

Proces zadluzania zwiazany jest z zjawiskiem, ktére prof. A. Nowak
nazywa ,eurobiesiadg”.** Polega ono na tym, ze panistwa, ktére histo-
rycznie borykaly si¢ ze znaczacym dlugiem publicznym i rozchwia-

na inflacjg, po wejsciu do III etapu unii walutowej otrzymaly niejako

8 Dane z >http://treasurydirect.gov/govt/reports/pd/pd_debtposactrpt_r1o1.pdfx,

Z 20.07.2012 I.

% A. Nowak, Koniec strefy euro?, [w:] Gazeta Bankowa nr 4/2012, 5. 36.
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gwarancje porzadku gospodarczego i zielone $wiatlo dla ,,ekonomiczne-
go rozkwitu”. W rezultacie doszlo do procesu rozprezenia, nadmierne;j
konsumpcji indywidualnej, jak i nadmiernego inwestowania, zazwyczaj
za sprawg hojnie otrzymywanych kredytéw. W sposéb gwaltowany ro-
sly ceny, w tym nieruchomosci, inwestycje zdawaly sie by¢ bezpieczne,
bo byly prowadzone w warunkach wspélnej strefy monetarnej. Banki
chetnie udzielaly kredytéw podmiotom indywidualnym, a same zapo-
zyczaly si¢, inwestujac dodatkowo rzadowe papiery obligacyjne. Wzrost
kredytéw konsumpcyjnych w panstwach grupy PIGS wahat si¢ w na po-
czatku XXI w. miedzy 150 a 350% rocznie. W rezultacie podnosila si¢
podaz pieniedzy, wydatki inwestycyjne i ceny, co oznaczalo rozchwia-
na inflacj¢. Dalszg konsekwencja byly blokady w przeplywie platnosci,
tj. problemy z wyplacalnosciag podmiotéw indywidualnych i gospodar-
czych, a takze samych paristw, na konicu tego znalazly si¢ banki, w kté-

re zjawisko to uderzylo z podwdjng sitg.®

Grexit i Eurogedon?

W 2010 roku stalo si¢ jasne, ze Grecja nie bedzie dluzej w stanie
samodzielnie obstugiwaé zadluzenia. Analizujac sytuacj¢ tego paristwa,
dostrzezono, iz Grecja to od lat juz prowadzila polityke pobudzania
gospodarki w drodze zwigkszania deficytu, a jej dtug publiczny wyno-
szacy w 1981 roku ledwie 25% PKB, w roku 2013, zgodnie z progno-
zami, osiggnie ponad 150% PKB. Rzad grecki, dazac do przystapienia
do strefy euro, ukrywal faktyczny stan finanséw publicznych, ktéry
z pewnoscia zamknalby Grecji droge do tej strefy. Grecja bardzo sku-

tecznie, bedac cztonkiem strefy euro, przejmowata wiarygodno$¢ takich

8 Ibidem,s. 37.
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stabilnych panstw jak Niemcy i zapozyczala si¢ na nadzwyczajnie do-
brych warunkach.®

Panuje zgoda co do tego, ze fatalnym scenariuszem dla Europy
i stosunkéw globalnych bylby rozpad UE na pojedyncze panstwa lub
ich mniejsze grupy, zintegrowane w réznych zakresach. Oznaczaloby
to, ze Europa w XXI wieku przestalaby si¢ liczy¢ globalnie. Tak zwa-
ny Grexit niesie niemozliwe obecnie do przewidzenia skutki dla strefy
euro. Jej finansowa upadlo$¢ bytaby kompromitacja polityczna i kata-
strofg gospodarcza dla wielu panstw balkanskich, m.in. dla Albanii,
Macedonii, a nawet Turcji. Klopoty gospodarki greckiej bezposrednio
przesadzily o kryzysie systemu bankowego na Cyprze w 2013 roku.
Grecja z pewnoscig stoi przed zadaniem przebudowy paristwa, syste-
mu prawnego i modelu gospodarczego, niemalze od podstaw. Wyda-
je sig, ze nie bedzie innej, kolejnej ,Grecji”, choé¢ oczywiscie takze inne
paristwa (wspominane PIIGS) maja klopoty. Jednak s3 to innego ro-
dzaju problemy, o mniejszym strukturalno-ustrojowym komponencie.
Mamy bowiem do czynienia z do$¢ nieszczgsliwym splotem swiatowe-
go kryzysu finansowego i kryzysu politycznego UE. Problemy UE wy-
nikaja ze wspominanych juz bledéw konstrukcyjnych UGiW, a nawet
UE jako takiej. Istnieje wspdlna waluta, ale nie ma wspdlnego budze-
tu i wspélnego rzadu. UE powinna si¢ wspiac¢ na poziom unii fiskal-
nej i politycznej, a to oznacza stworzenie efektywnych instytucji, ktére
beda w stanie efektywnie reagowa¢ na kryzysy, m.in. stanowiska euro-
pejskiego ministra finanséw."’

Instytucje unijne powinny by¢ wybierane w wyborach powszechnych,
co zbudowaloby solidng legitymizacj¢ podejmowanych dziatan. Jezeli

strefa euro zaakceptowalaby tego rodzaju reformy, stalaby si¢ prawdziwg

8 z. BRODECKI, A. MOLIsz, Czy Zorba jeszcze zatariczy? Will Zorba dance again?,
[w:] M.M. KENIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (red. nauk.), Traktat z Lizbony...,
op. cit.,s. 161.

%7 J. FISCHER, Kryzys w strefie euro, [w:] Forbes nr 07/2012 1,,5. 30 i n.
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awangarda globalna. Przed strefg euro stoi zatem dylemat instytucjonal-
ny — albo zostang uzgodnione i wprowadzone mechanizmy, ktére beda
skutecznie niwelowaé zréznicowania strukturalne mi¢dzy poszczegdl-
nymi gospodarkami UGiW, albo nalezy ograniczy¢ unie walutows tyl-
ko do panistw tworzacych wspomniane centrum strefy euro.

Jestesmy $wiadkami procesu budowania nowego tadu instytucjonal-
nego w UE, mowa tu o nowej réwnowadze instytucjonalne;j i szczegélo-
wym podziale kompetencji wertykalnych (paristwa — UE). Do istotnych
zmian w TL w wymiarze ekonomicznym nalezato umocnienie architek-
tury instytucjonalnej strefy euro, m.in. poprzez wprowadzenie Europej-
skiego Banku Centralnego (EBC) do katalogu instytucji UE, formalne
powolanie Eurogrupy (art. 137 TFUE oraz Protokét nr 14 o Eurogru-
pie), zaktualizowanie regul dualizmu walutowego Unii oraz regul do-
stepu do strefy euro, zmiany w procedurze uchwalania budzetu (art. 313
in. TFUE), jego ksztalcie czy uchwalaniu wieloletnich planéw finanso-
wych (art. 312 TFUE), a skoriczywszy na wielu zmianach sektorowych
w poszczegSlnych swobodach i politykach UE.*®

Jak juz zauwazono w analizie, reformy, nawet te najlepiej skonstru-
owane, s3 reformami papierowymi (pisanymi) i nie zmienig praktyki
bez poparcia i zaangazowania paristw, a tego, szczegdlnie w swietle za-
chowania panstw wobec kryzysu, brakuje. Proces reform i konstruowa-
nia nowej réwnowagi instytucjonalnej jest kontynuowany, ale czg¢éciowo
poza formalnymi ramami UE. Dokonuje si¢ przejscie od dotychczaso-
wego unijnego modelu integracyjnego do modelu operacyjnego, opar-
tego na decyzjach tzw. panistw rdzenia (Niemiec, Francji). Co wiecej,
kryzys ostabit znaczenie Komisji Europejskiej, wzmocnit natomiast role
instytucji migdzyrzadowych, ktére maja zdolnos¢ do podjecia decy-
zji.%* Weiaz kwestig otwartg jest kierunek zmian tadu instytucjonalnego

% R.GRZESZCZAK, Traktat z Lizbony..., op. cit.,s. 63 in.

% 3.D. MEDRANO, The Limits of European Integration, Journal of European Integration,
Vol. 34, nr 2/2012,8. 191 i n.
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i gospodarczego, czy UE sama wypracuje swéj wlasny wariant gospo-
darczy? Oznaczaloby to nic innego jak wywazenie celéw politycznych
i mozliwosci ekonomicznych Unii, a w rezultacie wykreowanie niezalez-
nego, na ile to mozliwe, rzagdu gospodarczego UE.*

W ten sposéb powracamy do problemu juz sygnalizowanego —
bledu konstrukcyjnego unii walutowej. Obszar walutowy, tworzony
w kregu réznych obszaréw (casus UGiW), dla stabilnosci powinien sig
wykazywaé duzym stopniem mobilnosci zasobéw pracy, rozwinigtymi
instrumentami polityki fiskalnej, programami réwnowazenia rozwoju
regionéw. W efekcie mozna méwié o federacji fiskalnej, ktéra, w ogdl-
nym zarysie, oznacza przede wszystkim uni¢ podatkows oraz silny
(i nowoczesny) budzet centralny.

Dodatkowym elementem systemowym powinna by¢ usystema-
tyzowana na poziomie centralnym kontrola rynkéw kapitalowych
i przeplywéw kapitalowych wewnatrz unii walutowej oraz w rela-
cjach zewnetrznych, co powstrzymywaloby spekulacyjne alokacje ka-
pitatu (co miato miejsce na rynku nieruchomodci i kredytéw w USA
w 2008 1.).°!

Jednak, odmiennie od doktryny ekonomicznej, elity polityczne UE
powolaly UGIW w bardzo szerokim i zréznicowanym ekonomicznie
skladzie. Tym samym ksztalt architektury instytucjonalnej unii walu-
towej podporzadkowano celom politycznym, a te nie zapewnily gwa-
rancji na stabilno$¢ gospodarczy strefy walutowej w dluzszym okresie.
Paristwa, przygotowujac program powolania unii walutowej, wpisany
w 1992 roku do Traktatu z Maastricht, kierowaly si¢ kilkoma podsta-
wowymi zalozeniami. Wydaje sig, czego dowodzi lektura dokumentéw,

ze przede wszystkim byla to wola umocnienia i poglebienia proceséw

% O znaczeniu rzadu gospodarczego dla UE w okresie kryzysu i post kryzysowej zob.
P.J. RHYS MORGAN, Euro Crisis. Aggregate Demand Control is European Single Cur-
rency Weakness, Morganist Economics 2012,s.32 i n.

! T.G. GROSSE, W objeciach Europeizacyi, Warszawa 2012, s. 8.
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integracyjnych w UE i budowania pozycji globalnego gracza gospodar-
czego i, de facto, politycznego.” Cel polityczny UE jako aktora wiatowe-
go - chciano zbudowac¢ na sukcesie gospodarczym. Wspédlna waluta jest
w zasadzie ostatnim z etapéw integracji gospodarczej i ostatnim akor-
dem dopinajacym rynek wewnetrzny.

Kolejnym motywem byla préba stworzenia konkurencyjnego wobec
dolara amerykanskiego systemu walutowego, ktéry dodatkowo zabez-
pieczalby rynki finansowe przed kryzysami i ,zdjal” odpowiedzialnos¢
za lad finansowy z USA na rzecz Europy.

Zapewne swoja role odegrata takze bardzo silna w latach go. nie-
miecka marka, ktéra z jednej strony obnizala konkurencyjnos$¢ niemiec-
kiego eksportu, z drugiej za$ nie byla az na tyle silna, aby samodzielnie
sta¢ sic ww. II filarem §wiatowego systemu.

To, ze unijny mechanizm koordynacji polityki budzetowej wymaga
instytucjonalnej korekty, jest oczywiste od lat. Juz w chwili przygotowy-
wania projektéw budowy unii walutowej podnoszono, ze ,roztropnos¢”
nakazywalaby, co podkreslano m.in. w sceptycznie nastawionej do waluty
europejskiej literaturze amerykariskiej, aby Unia Europejska przed wpro-
wadzeniem euro podjeta kroki przygotowujace ja do tego. Rzecz dotyczy
ustalenia warunkéw brzegowych, niezb¢dnych do zapewnienia trwalosci

unii walutowej w sytuacji integracji w réznorodnosci.” Jak zwraca uwage

92 Szeroko na ten temat zob. J. BARcz (red.), Prawo gospodarcze Unii Europejskiej,
Wyd. EuroPrawo, Warszawa 2010; A. NOWAK-FAR (red.), Konstytucja gospodarcza
Unii Europejskiej. Aksjologia, Warszawa 2010; A. CIESLINSKI, Wspdlnotowe prawo go-
spodarcze, Warszawa 2009; a w lit. zachodniej zob. c. BARNARD, The Substantive Law
of the EU, Oxford University Press, Oxford 2010; c. BARNARD, J. SCOTT (eds.), The
Law of the Single European market. Unpacking the Premises, Hart Publishing 2003;
P. CRAIG, G. DE BURCA (red.), The Evolution of EU Law, Oxford University Press 1999;
W. MOLLE, The Economics of European Integration, Ashgate, 1999; D. SWANN, The Eco-
nomics of the Common Market, Penguin 1995.

% C.R. HENNING, U.S. Relations after the Inception of the Monetary Union: Cooperation
or Rivalry?, [w:] C.R. HENNING, P.C. PADOAN (eds.) Transatlantic Perspectives in the
Euro, Washington DC 2000, s. 36.
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G. Majone, problemem jest przede wszystkim to, ze takie rozumowanie
ostroznosciowe jest obce filozofii faktéw dokonanych, jakimi postuzo-
no si¢ przy tworzeniu unii walutowej. Praktyka integracyjna dowiodla,
ze traktatowy podzial kompetencji oraz przyjete w traktatach procedu-
ry czesto byly dla politykéw celem drugorzednym.™

Projekt stworzenia UGiW byt w pierwszym rzedzie projektem elit
politycznych. Dokonywane wybory, m.in. co do skiadu strefy wspélnej wa-
luty, motywowane byly przede wszystkim politycznie, a nie ekonomicz-
nie. Jak si¢ okazuje, skutki tego odczuwalne s do dzis. Kryzys finansowy
pokazal, jak w soczewce, istot¢ polityczng unii monetarnej w UE — opar-
ta na polityce, znieksztalcong wewngtrznie, niedemokratyczng i nieprzy-
stosowang instytucjonalnie do zamierzonej roli globalnej, m.in. II filara
$wiatowego systemu finansowo-platniczego. Kryzys finansowy pokazuje
ponadto, ze wprowadzenie wspélnej waluty byto przyktadem tego, co G.
Majone nazywa mianem ,kultury totalnego optymizmu”.”> Oczywiscie
nie jest tez tak, ze integracj¢ w ogodle, w tym takze sama UGiW, wprowa-
dzano na sil¢. Procesy integracyjne przynosily wiele konkretnych korzy-
§ci spoleczenistwom i paristwom. W efekcie, w imi¢ korzysci i godzac sig
na paradygmat priorytetu proceséw integracyjnych, przemilczano jej nie-
demokratyczny modus operandi, tak dtugo, jak dlugo owe korzysci prze-
wazaja nad kosztami integracyjnymi. Taki proces nie mégt jednak trwacé
w nieskoriczonos¢. Pojawiajg si¢ kryzysy i stagnacje gospodarcze, a wéw-
czas odzywaja dyskusije, jak obecnie, o bigdach konstrukcyjnych.

Zatem tak dlugo, jak dtugo UE jest efektywna, pytanie o stopien jej
demokratycznosci jest pytaniem niejako zastepczym.” Jednak w przy-
padku wystgpienia kryzysu odwolanie si¢ do legitymizacji demokra-
tycznej podejmowanych dzialari antykryzysowych okazuje si¢ spéznione,

% G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, s. 2.
% Ibidem,s. 124.

% Ibidem,s. 22 in.
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utrudnia, a by¢ moze uniemozliwia rozwigzanie kryzysu w strefie euro.”’
Problem polega na tym, Ze, jak wskazywano, poczatkowy modus operandi
proces6éw integracyjnych polegal na monnetowskiej technice faktéw do-
konanych. Procesy integracyjne rozwijane byly na podstawie paradygma-
tu ich priorytetu i racji stanu. Zmienil si¢ §wiat, zmienita si¢ Unia i jej
spoleczenstwa. Procesy wyszly poza sfere gospodarcza.

Okazalo sig, ze niedemokratycznos¢ integracji oddalila ja od spote-
czenistw. Jednak tak dlugo, jak Unia przynosita przewage korzysci nad
kosztami, tak dlugo 6w paradygmat mégt lepiej lub gorzej funkcjonowac.
Wraz z recesja gospodarczg UE i jej elity polityczne utracily te swoista
legitymizacje¢ efektywnosci polityki. Jednak na przeniesienie proceséw
integracyjnych do znanych w panistwach demokratycznych zasad demo-
kracji bylo za pézno.”® Jak podkresla T.G. Grosse, problemy demokra-
Gji staja si¢ w coraz wigkszym stopniu zasadniczg przyczyna tendencji
dezintegracyjnych w UE. Demokratyczna presja ze strony wyborcéw
hamuje mozliwosci skutecznego przeciwdzialania kryzysowi w strefie
euro. Sprzeciw wyborcéw w najbogatszych panstwach strefy euro nie
pozwala bowiem na zwickszenie transferéw fiskalnych do paristw naj-
stabszych. Kryzys utrudnia wprowadzenie instrumentéw federalizmu fi-
skalnego, ktéry w ocenie wielu ekspertéw jest podstawowym lekarstwem
instytucjonalnym dla wspélnej waluty.”” W rezultacie europejskie proce-
sy integracyjne nie tylko nie zbudowaly solidnej demokracji polityczne;
na szczeble unijnym, ale przyczyniaja si¢ w zasadzie do oslabiania de-

mokracji w paristwach cztonkowskich.'®

7 A. MORAVCSIK, Europe After the Crisis. How to Sustain a Common Currency, Foreign
Affairs, May—June 2012, s. 54.

% 3. NERGELIUS, The Constitutional Dilemma of the European Union, Groningen 2009,
s. 6.

% T.G.GROSSE, Klopoty demokracji — problemy integracji europejskiej na >http://www.no-
wapolitologia.pl/ politologia/europeistyka/klopoty-demokracji-problemy-integra-
cji-europejskiej<, 19.06.2012, 5. 6.

190 Tenze, W objeciach Europeizacji, Warszawa 2012, s.
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W rezultacie tak niejednorodne motywy powolania UGIW w la-
tach go. powoduja, ze nie sposéb przewidzie¢ zachowania strefy euro
wobec kryzysu. Pozostaje pytanie, skoro nie ma wspélnego, ponadnaro-
dowego rzadu gospodarczego, to kto podejmuje decyzje? Problem ten
widoczny byt podczas negocjacji pakietéw pomocowych i planéw zmian

traktatéw stanowigcych UE, o czym bedzie jeszcze mowa.

Wizja Europy: polityczne, ekonomiczne i prawne
narracje o Unii Europejskiej po kryzysie

Oprécz integracji i konsolidacji, harmonizacji oraz unifikacji, takze
dezintegracja i elastyczno$é staly si¢ w XXI wieku pojeciami charakteryzu-
jacymi system Unii Europejskiej. Kryzys gospodarczy spotegowal podsta-
wowe trudnosci w dazeniu do europejskiej integracji, jakimi s3 wzajemne
nieufnosci w ramach UE. Kryzys ten, pod wieloma wzgledami, poddat
w watpliwos¢ poczucie wspélnego losu Europy. Wizjonerscy teoretycy in-
tegracji europejskiej ostatniej dekady, tj. Joseph Weiler, Jiirgen Habermas,
Fritz Scharpfi Giandomenico Majone, prezentuja pewne modelowe roz-
wigzania dla Europy w kryzysie i jej przyszlosci po. Czy Unia Europe;j-
ska zdola si¢ ulegitymizowad, szczegdlnie w warunkach braku zaufania
do niej, powrotu do nacjonalizacji wspdlnych dotychcezas polityk?

W Europie podejmowane sg wielorakie dzialania zaradcze. Mozna je
podzieli¢ na takie, ktére mialy na celu osiagniecie efektéw jak najszybciej
(dziatania dorazne) i takie, ktére mialy zabezpieczy¢ UE przed kryzysa-
mi w przyszlosci (dzialania dtugoterminowe). Wszystkie sprowadzaly si¢

do préb poprawy koniunktury gospodarczej.'”' Ale w obliczu zagrozenia

1% Szeroko o dzialaniach doraznych N. MmoLoNEY, EU Financial Market Regulation
after the Global Financial Crisis: ,More Europe” or More Risks?, [w:] CML Rev. 2010,
s.13171in.
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dla istoty proceséw integracyjnych — dla unii gospodarczej — okazuje sig,
ze owa réznorodnos¢ przektada sie czgsto na bardzo rézne recepty walki
z kryzysem. Jedni wskazuja na potrzebe wigkszej niezaleznosci paristw
czlonkowskich UE, ktadgc akcent na role pafistwa narodowego w walce
z kryzysem. Inni z kolei wskazuja na korzysci skumulowania wysitkéw
i przewage dziatania wspélnego, odseparowanego jednak od partyku-
larnych intereséw narodowych. Zdaje sig, ze zaréwno zwolennicy silnej
i mozliwie pelnej integracji, jak i zwolennicy powrotu do ,,Europy oj-
czyzn’, wraz z kryzysem umacniajg swe poglady i okopuja si¢ kolejnymi
argumentami. Zadnej ze stron racji odméwic tu nie mozna.

Zmaganie si¢ z kryzysem gospodarczym nie jest kwestig podjecia
kilku bardziej lub mniej odwaznych decyzji. Jest to proces (od)budowy
zaufania wewnetrznego, ale przede wszystkim zewnetrznego — wsréd in-
westoréw, srodowisk biznesowych pozaunijnych i samych paistw spo-
za UE. Proces ten opiera si¢ na przyjetej i konsekwentnie realizowane;j
ideologii. Unia Europejska nie cierpi na brak pomystéw i idei, wrecz
przeciwnie, boryka si¢ z ich pi¢trzeniem si¢. Wynika to m.in. z réznego
stopnia zintegrowania w ramach samej UE. W UE mamy do czynienia
z kilkoma predko$ciami integracyjnymi.

Zréznicowanie stopnia zintegrowania miedzy paristwami cztonkow-
skimi jest faktem od lat. Od poczatku towarzyszyly temu zjawisku rézne
koncepcyjne ujecia. Wigkszos¢ takich pojec jak ,Europa wielu predko-
§ci”, ,Europa a la carte”, ,zmienna geometria”, ,rdzent Europy” czy ,, Euro-
pa koncentrycznych okregéw” w szeroki sposéb opisuje istniejace formy
zréznicowania oraz podkresla polityczny aspekt elastycznosci, odmiennie
rozktadajac akcenty, pozytywne i negatywne.'” Jedne z nich podkreslaja
potrzebe i wage, cho¢ w réznych perspektywach czasowych, osiggniecia

192 Szeroko na ten temat zob. m.in. G. DE BURCA, J. scOTT, Constitutional Change in
the European Union. From Uniformity to Flexibility, Oxford University Press 2000;
M. SZWARC-KUCZER, ZrdZnicowana integracja i wzmocniona wspolpraca w prawie Unii
Europejskiej, Warszawa 2005, J. BARCZ, Traktat z Lizbony..., op. cit.,s. 9 in.
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wspdlnych celéw integracyjnych, inne z kolei legitymizuja wybieranie
sposréd polityk integracyjnych.

Zréznicowanie w Unii dotyczy mi¢dzy innymi czlonkostwa
w strefie Schengen, przystapienia do trzeciego etapu unii waluto-
wej i w efekcie przyjecia wspélnej waluty euro, realizacji polityk unij-
nych, w tym swobdd rynku wewnetrznego. Sg to wylaczenia trwate lub
okresowe, o réznej naturze prawnej. Mimo ze co do zasady panstwa
czlonkowskie nie moga wybieraé¢ sposréd polityk UE, to istnieje moz-
liwo$¢ ich uzupelniania dodatkowymi formami wspélpracy. Na przy-
ktad w koncepcji Europa a /a carte wybér polityk odbywa sie wedle
mozliwosci i woli panistwa. Pojecie koncentrycznych kregéw wiaze
sie z koncepcja rdzenia Europy. Modelowe panstwa UE tworza 6w
rdzen Unii, ktéry otoczony jest kregiem mniej zintegrowanych czlon-
kéw (np. Wielka Brytania, Dania), a nast¢pnie takimi padstwami jak
Szwajcaria czy kraje Europejskiego Obszaru Gospodarczego (Liech-
tenstein, Islandia i Norwegia), a wreszcie kregiem paristw stowarzy-
szonych z Unia (Turcja).

Najbardziej zréznicowany jest status paristw czlonkowskich UE
w ramach UGIiW, w ktérej cz¢$é nalezy do strefy euro, cz¢$¢ objeta jest
derogacja czasows, a kilka paristw zostalo objetych derogacja trwala.
W zwigzku z réznym podejsciem do roli samej wspélnej waluty oraz
podejmowanych dzialan ratunkowych, od zdeklarowanych na zdecydo-
wane dzialania do skrajnie wstrzemigzliwych, oraz w zwigzku z omawia-
nym bledem konstrukcyjnym UGIW, czyli znacznym zréznicowaniem
panistw w ramach samej strefy euro w kwestii ich wydolnosci finanso-

wej, zréznicowanie jest tym wicksze.'"

19 1. BARCZ, Instrumenty migdzyrzgdowe dotyczqce kryzysu w strefie euro a spojnos¢ Unii:

mozliwosé przystapienia paristw czlonkowskich UE spoza strefy euro, [w:] M.M. KENIG-
-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (red.), Traktat z Lizbony — wybrane zagadnienia / The
Treaty of Lisbon. selected issues, Warszawa 2012, s. 103, tenze Traktat z Lizbony. Wy-
brane aspekty prawne dzialan implementacyjnych, Warszawa 2012, s. 45.
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W 2012 roku pojawil si¢ pomyst ,scislejszej unii fiskalnej”, kt6-
ra wymagalaby jednak zmian na poziomie prawa pierwotnego,'
po drugie - przyjecia dodatkowych $rodkéw w prawie pochodnym
UE i, po trzecie, skorzystania z mozliwosci, jakie daje zasada wzmoc-
nionej wspolpracy.

W UE mozna méwic wrecz o inflacji pomystéw na walke z kryzy-
sem. Niemniej, w wickszosci, dotyczg one ,jadra” UE, tj. tylko paristw
czlonkowskich UGIW. W 2012 roku sytuacja gospodarcza w UE wyka-
zuje oznaki stabilizacji, dlatego Rada Europejska opracowuje strategie
wychodzenia z prowadzonych obecnie polityk stymulujacych gospo-
darke i kondycj¢ finansows, gdy tylko w pelni utrwali si¢ ozywienie go-
spodarcze. Jednak niejasna interakcja migdzy instytucjami europejskimi
i brak zgody wéréd paristw cztonkowskich na propozycje reform i brak
wizji sprawiaja, ze niezwykle trudno przewidzie¢, jak obecnie propo-

nowane $rodki beda w przyszlosci realizowane.'”

Wemocniona fwspo’i;bmca w UE
1 poza jej ramami — sTansa cxy Tagrozenie
dla zjednoczonej Europy?
Wzmocniona wspélpraca jest mechanizmem wspéldziatania kil-

ku panstw w ramach Unii Europejskiej. Wedtug opinii niektérych, sta-

nowi sposéb na bardziej dynamiczng integracje, pozostali uwazaja ja

104 Editorial comments, Some thoughts concerning the Draft Treaty on a Reinforced Econo-
mic Union, [w:] CML Rev. 2012, Volume 49 (2012) Issue 1,s. 4.

195 M. GIOVANOLI, D. DEVOS (eds.), International Monetary and Financial Law — The Glo-

bal Crisis, Oxford 2010, 5. 621.
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za zaprzeczenie idei solidarnosci. Pojawiajg si¢ poglady, ze zasada ta jest
kulminacja tendencji réznicowania proceséw integracyjnych.'*

Celem wzmocnionej wspélpracy jest ,sprzyjanie realizacji celéw
Unii, ochrona jej intereséw oraz wzmocnienie procesu jej integraciji”.
Regulacje dotyczace mechanizmu wzmocnionej wspdlpracy wpro-
wadzone zostaly do prawa pierwotnego pézno, dopiero przez Traktat
z Amsterdamu, a obecnie, nieco zmodyfikowane przez TL, zawarte sa
w art. 20 TUE i art. 326334 TFUE.

Znaczenie wzmocnionej wspélpracy zyskalo w swietle ostatnich roz-
szerzenn UE i zwigzanego z nimi wigkszego rozwarstwienia ekonomicz-
nego i prawnego mig¢dzy panstwami czlonkowskimi UE. Negatywne
doswiadczenia w podejmowaniu inicjatyw blizszej wspélpracy poza ra-
mami prawnymi UE stalo si¢ przyczyna wpisania owej zasady do prawa
traktatowego. Z drugiej strony, istnieje realne zagrozenie jej instrumen-
talizacji i w rezultacie wewngtrzna fragmentacja UE. Dlatego mocno ob-
warowano licznymi warunkami zainicjowanie wzmocnionej wspéipracy,
co osadzito ja w do$¢ sztywnym gorsecie. W efekcie wzmocniona wspét-
praca jest bardziej srodkiem ostatecznym, stosowanym tylko wéwczas,
gdy zostang wyczerpane wszystkie standardowe procedury, niz alternaty-
wa dla innych form integracyjnych.'”” Uzyskanie odpowiednich progéw
liczby panstw zainteresowanych (od TL — dziewie¢), nakaz poszanowa-
nia postanowien traktatowych oraz calego dorobku prawnego Unii, za-
kaz dyskryminacji i ustanawiania przeszkéd w wymianie handlowej czy
tez zaklécenia wolnej konkurencji w UE, wylaczenie wspdtpracy w ra-

mach kompetencji wylacznych Unii i otwarto$¢ dla wszystkich panstw

1% M. $ZWARC-KUCZER, Komentarz do art. 326 TFUE, [w:] A. wroOBEL (red.), Komentarz.
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, t. 111 w red. D. KORNOBIS-ROMANOWSKA,
J. LACNY, Warszawa 2012, 8. 937.

197 Odrebng forma wspélpracy w sprawach obronnych jest stala wspétpraca strukturalna

w ramach WPZiB UE, ktéra dotyczy kwestii obronnych, przede wszystkim zas mi-
sji wojskowych, zob. >http://europa.eu/legislation _summaries/institutional_affairs/
treaties/lisbon_treaty/aioo18_pl.htm«<.
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wyrazajacych cheé wzigcia w niej udzialu stanowi podstawowry, ale nie-
pelny katalog warunkéw podjecia.

Jak pokazuje praktyka, mechanizm wzmocnionej wspélpracy na-
biera pewnego znaczenia, skorzystano z niego, jak dotychczas, dwa
razy: w zakresie rozwodéw transgranicznych i patentu europejskiego.
W 2008 r. grupa dziewieciu paristw (Francja, Wtochy, Hiszpania, Luk-
semburg, Austria, Rumunia, Wegry, Stowenia i Grecja) oglosita zamiar
ustanowienia wzmocnionej wspélpracy w dziedzinie prawa rozwodo-
wego, co zwigzane bylo poczatkowo z opozycja Szwecji, do wspétpracy
przystapilo ostatecznie czternascie paristw (m.in. bez Polski). Z kolei
w 2011 r. Rada zatwierdzita wzmocniong wspélprace 25 panstw (bez
Whoch i Hiszpanii) w sprawie jednolitych patentéw.

Wzmocniona wspéipraca weiaz jednak jest bardziej eksperymen-
tem niz sprawdzonym instrumentem wspétpracy paristw. Jej pozaunij-
nym wyrazem jest tzw. metoda schengeriska'®). Ale, jak zauwaza J.
Barcz, siggniecie do wspétpracy miedzy grupa panstw czlonkowskich
poza ramami UE jest niebezpieczne dla jej spéjnosci. Moze bowiem
prowadzi¢ do fragmentacji Unii, a w kazdym razie do wyodr¢bnie-
nia z niej ,twardego jadra”. W najlepszym razie skutkuje pominieciem
w procesie decyzyjnym instytucji unijnych i pozostalych (poza grupa)
panistw czlonkowskich.'"”

Panistwa cztonkowskie, jak dowodzi dotychczasowa praktyka, pre-

teruja zawieranie wspélnych uméw w obszarach wrazliwych z punktu

1% Metodg schengeriska nazywa si¢ podejmowane przez grupe panstw cztonkowskich
UE spraw istotnych dla proceséw integracyjnych, po czesci takze objetych kom-
petencja UE, jednakze poza ramami prawnymi UE — w formie odrebnych uméw
migdzynarodowych. Najbardziej znanym przykladem tego zjawiska byta umowa
z 1985 1.z Schengen, stad ukuto nazwe metody schengeriskiej, szeroko zob. J. BARCZ,
Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dzialati implementacyjnych, Warszawa
2012,5.4I1in.

199 1. BARCZ, Konsolidacja grupy euro: umocnienie efektywnosci Unii czy grozba jej fragmen-

tacji? Aspekty prawne i instytucjonalne, [w:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny, nr 2/2011, . 19.
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widzenia suwerennosci politycznej, zanim podejma one $rodki ostatecz-
ne, polegajace na wykluczeniu innych panstw czlonkowskich poprzez
wzmocniong wspélprace.''” Byla to wyrazna tendencja w czasie przy-
gotowywania europejskiego prawa spélek, europejskiego nakazu aresz-
towania (ENA),""" kwestii zwigzanych z transgranicznymi rozwodami
(rozwody migdzynarodowe) czy patentem europejskim. W wickszosci
tych przypadkéw pojawialy si¢ poszczegdlne paristwa oponenci, ktére
ostatecznie rezygnowaly ze swoich zastrzezen (jak na przykiad w przy-
padku europejskiego nakazu aresztowania), w nielicznych przypadkach
w efekcie doszlo do podjecia wzmocnionej wspétpracy bez paristw opo-
nentéw (jednolite patenty europejskie i wylaczenie sic Wioch i Hisz-
panii). Zatem wzmocniona wspolpraca jest raczej wykorzystywana jako
instrument polityczny lub karta przetargowa stuzaca ,przekonywaniu”
opornych panstw czlonkowskich i osigganiu konsensu, a nie stosowana
w praktyce. To samo dotyczy rozszerzenia zakresu wzmocnionej wsp6i-
pracy na zagadnienia Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa

(np. klauzula wspélpracy strukturalne;).

W strong renacjonalizacji Unii?

Unia jest organizacja niezwykle zloZona, podzielong, mimo ze
integracyjna. Cho¢ przypomina Stany Zjednoczone, a proces fede-
ralizacji jest niekwestionowany,''? to zasadniczo rézni si¢ od nich

tym, ze ,pracuje na starej tkance”. Prébuje bowiem zjednoczy¢ wiele

"0 Thidem, s. 20.

""" ENA zostal ustanowiony decyzja ramowa Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w spra-
wie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania oséb miedzy pari-
stwami czlonkowskimi.

"2 1. NERGELIUS, The Constitutional Dilemma of the European Union, Groningen 2009,

S. 24.
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odmiennych tradycji — gospodarczych i politycznych, kulturowych
i spotecznych, a takze prawnych. Stany Zjednoczone budowaly na-
réd i paistwo, majac przede wszystkim ludno$¢ naptywows. Wia-
snie WPZiB, jak w soczewce, skupia te mankamenty. Wecigz stowo
»federalny” jest postrzegane w Europie jako ,F~word’, a zatem cos,
co nie moze by¢ widoczne i wprost nazwane, jako politycznie niebez-
pieczne.'”® Stosunkowo niedawnym przykladem jest przeciez usunie-
cie formuly oparcia proceséw integracyjnych na ,zasadach federalnych”
z preambuly traktatu konstytucyjnego.'*

Kryzys (w) UE uatrakcyjnia wizje proceséw renacjonalizacji po-
szczegdlnych polityk. Nieporadnosé Unii wydaje sie¢ dowodzié, ze to po-
szczeg6lne pafistwa sg w stanie skuteczniej dziatac. I rzeczywiscie, jak juz
byla o tym mowa, w przypadku braku legitymizacji po stronie instytucji,
niewlasciwego instrumentarium prawnego pozwalajacego na skuteczne
dzialania, naturalng koleja rzeczy jest powrét do panstw, gdzie tego ro-
dzaju probleméw nie ma, a przynajmniej nie wystepuja az w takim na-
tezeniu. Istnieja przestanki przemawiajace za tym, ze obecne tendencje
renacjonalizacji polityki zagranicznej UE utrzymaja si¢. Podczas rewolu-
¢ji w Tunezji, Egipcie i Libii réznice mi¢dzy duzymi pafistwami czlon-
kowskimi UE nie pozwolily na podjecie dzialan w ramach WPZiB.
Skoro UE trudno jest mie¢ wspdlng polityke wobec poteg globalnych,
takich jak Chiny, Rosja czy USA, to w powstalg luke wkraczajg paistwa
czlonkowskie. Istnieja wyrazne tendencje w samej polityce bezpieczen-
stwa UE, Ze proces renacjonalizacji moze trwaé nadal, zwazywszy, ze
Francja i Wielka Brytania zdaja si¢ obecnie sprzyjac wigkszej wspélpra-
cy dwustronnej niz wspélnym unijnym rozwigzaniom. Cho¢ wiele z tych

zjawisk nie jest nowych (Irak, Kosowo), to kryzys zadluzenia wzmdgt

"3 7. LAURSEN (eds.), The EU and Federalism. Polities and Policies Compared, Farnham:
Ashgate, 2010, 5. 14.

114 Prezydium konwentu przedstawilo taki zapis w dniu 28 pazdziernika 2002.
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napi¢cie wewnatrz UE i utrudnil paristwom wspétprace w delikatnych
kwestiach, ktére dotycza bezpieczeristwa narodowego.'"

Wiekszo$¢ panstw rozwijajacego sie §wiata uwaza, ze obecnie UE
to problem dla gospodarki globalnej, a nie cz¢$¢ rozwiazania, ze wzgle-
du na zadluzenie UE, ktére stanowi realne ryzyko dla globalnego wzro-
stu gospodarczego. Konsternacj¢ wywolaly oczekiwania, sygnalizowane
przez niektére panistwa czlonkowskie UE, aby to MFW oraz wschodza-
ce mocarstwa, takie jak Chiny, Indie, Indonezja i Brazylia, przyczyniaty
si¢ do ratowania Grecji, podczas gdy w samej UE dla wielu paristw nie
jest to takie oczywiste.''® Brak solidarnosci wewnetrznej w UE dal za-
tem argument panstwom trzecim.

Zdaniem wielu srodowisk ekonomicznych, jezeli banki europejskie
nie s3 w stanie splaca¢ dtugéw, to powinny upasé. Stanowisko takie wy-
nika zapewne w duzej mierze z prze$wiadczenia tam panujacego, ze pro-
ces integracji walutowej w tak zréznicowanej UE skazany jest na porazke.
Obawy, ze amerykarnska wizja jest prawdziwa, wydaja si¢ coraz silniejsze
w samej Unii. Stad pojawiaja si¢ idee budowy suwerennosci ekonomicz-
nej paristw czlonkowskich, co jest bardzo umownym pojeciem, rozumia-
nym w tym kontekscie jako pozostawanie poza ostatnim etapem unii
monetarnej. Proces renacjonalizacji polityki pieni¢znej moze si¢ okazacd
bardzo kosztowny. Jednak wobec odium kryzysu fiskalnego pozwala za-
chowa¢ podstawowe narzedzia i instrumenty polityki pienieznej, z kté-
rych mozna wzglednie swobodnie korzystaé, cho¢ jest to ztudne.'"’

Trzeba jednak pamigtaé, ze bankructwo instytucji finansowych
w panstwach PIGS wplynie na kondycje¢ gospodarki pozostatych kra-
jow. Kapital w UE swobodnie si¢ przemieszcza, a w okresie koniunk-

tury szczegdlnie chetnie byt lokowany w aktywach bankéw i instytucji

'S 1. BEHR, The EUs position as a global foreign policy player..., op. cit.
16 Tbidem.

T A. NOWAK, Koniec strefy euro?, [w:] Gazeta Bankowa nr 4/2012, 5. 35.
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finansowych dzi$§ balansujacych na krawedzi upadku. Upadek ban-
kéw w panstwach PIGS pociagnie za sobg upadek kolejnych instytucji
w pozostalych panstwach czlonkowskich UE strefy euro i w paistwach
czlonkowskich UE pozostajacych poza strefg euro. Majac to na uwa-
dze, trudno nie dostrzec wspélnego interesu w ratowaniu np. gospo-
darki greckiej. Co wigcej, wspélny interes dotyczy takze samych USA
i innych czgsci $wiata.

W literaturze wymienia si¢ kilka bardziej lub mniej restryktywnych
i realnie mozliwych do przeprowadzenia scenariuszy naprawczych. Jed-
nym z nich, zdaniem zwolennikéw amerykanskiej wizji ,restryktywnych
krokéw”, jest projekt wyjscia panistw niewyplacalnych ze strefy euro i po-
wrotu do walut narodowych sprzed 2002 roku (tzw. Grexit).

Kolejny zaklada wprowadzenie restrykcyjnej polityki finansowe;j,
w szczegolnosci zas fiskalnej. Jak trudny spolecznie jest to plan, pokazu-
ja m.in. wydarzenia w Grecji. Projekt ten polega bowiem na $cislej kon-
troli wydatkéw budzetowych, licznych cieciach wydatkéw publicznych
i ewentualnie towarzyszacemu temu wzrostowi dochodéw dla budzetu
(podniesienie podatkéw). Sg przyktady skutecznosci tego projektu, m.in
w republikach baltyckich, szczegélnie za$ w Estonii, bedacej 17 1 naj-
miodszym czlonkiem strefy euro, od 2011 r.

Kolejny scenariusz naprawczy to restrukturyzacja dlugéw. Zakta-
da on, w duzym uproszczeniu, obnizke zadluzenia panstw PIGS i ich
zadluzonych podmiotéw."® De facto ten scenariusz, z réznymi skutka-

mi, jest realizowany od pewnego czasu w Grecji. Projekt ten przyjmuje

8 Panstw czlonkowskich zmagajacych si¢ z nadmiernym deficytem UE jest wiele.

Pierwsza prég 3% deficytu budzetowego przekroczyta Portugalia (2001 1.), rok péz-
niej Niemcy i Francja, nastgpnie Grecja i Holandia (2003 r.), a w roku 2004 takze
Wihochy. Dla strefy euro (i UE) kompletng katastrofa bytoby, gdyby Wiochy, z dtu-
giem publicznym wynoszacym w 2010 roku 120% PKB, stalyby sie niewyplacalne.
Zwazywszy, ze gospodarka wloska jest siedmiokrotnie wigksza od greckiej, a diug
publiczny Wioch jest niemal szesciokrotnie wyzszy niz diug grecki, strefa euro nie
przetrzymalaby takiego ciosu.
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podobne zalozenia do postepowari upadlosciowych, w ktérych wywaza
si¢ interes wierzycieli i dtuznikéw. Jednak wobec wielo$ci zadtuzonych
podmiotéw (zaréwno paristw, jak i podmiotéw indywidualnych i srodo-
wisk biznesowych), ze strefy wspélnej waluty, jak i sytuowanych poza nia,
scenariusz jest niezwykle trudny.

Proponowany bywa takze argentyniski model restrukturyzacji gospo-
darki. Polega on na zdewaluowaniu waluty (po wczesniejszym powro-
cie do waluty narodowej w przypadku paristw strefy euro), w rezultacie
zwigksza si¢ atrakcyjno$é gospodarki (m.in. poprzez obnizenie kosztéw
eksportu) i rosng wplywy do budzetu. Scenariusz ten spowoduje jednak
nieodwracalne w dluzszej perspektywie czasowej skutki. Dojdzie bowiem
do dewaluacji takze waluty euro, destabilizacji calej strefy, a w rezultacie
takze $wiatowych rynkéw finansowych. Mozliwe, ze takze destabiliza-
¢ji politycznej. Dewaluacja euro bytaby bledem: jak wspomniano, mamy
do czynienia z kryzysem polityki gospodarczej, a nie samej waluty, ktéra
utrzymuje rol¢ globalna, tj. II filara finanséw $wiatowych.'”

Modelem powigzanym z poprzednimi scenariuszami, o ile majg przy-
nie$¢ trwalg poprawe i zapewni¢ istnienie samej UE, jest zmiana sposobu
myslenia i logiki integracyjnej. Kwestia ta wydaje si¢ o tyle przesadzo-
na, ze kryzys ostatnich lat pokazal, ze bez podjecia decyzji co do natu-
ry politycznej integracji UE nie stanie si¢ ani graczem globalnym, ani
nie spelni postawionych jej traktatowo celéw i zadari. Mowa tu, jak pi-
sze o tym prof. Nowak, ,rezurekcji Europy”.

Odrodzenie Europy, o ktérym wiele juz si¢ méwi, moze by¢ pustym
haslem, ,tabedzim $piewem na wietrze”, jesli elity polityczne nie zdobe-
da si¢ na konstruktywne i strukturalne zmiany w technice integracyjne;.
Czy zdolne s3 do zmiany wazenia wlasnych, politycznych i de facto ko-
niunkturalnych, czasowo krétkotrwatych i zmiennych intereséw — pyta-

nie to pozostaje otwarte.

9 Ibidem, s. 39.
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Rezurekcja Europy

Powrét do Europy z czaséw jej tworzenia wydaje si¢ juz niemozli-
wy iz pewnoscig niewskazany. Zmienilo si¢ diametralnie otoczenie go-
spodarcze, zmienil si¢ §wiat i rola, jakg odgrywa w nim Europa, zmienita
si¢ polityka, zmienili si¢ takze ludzie.

Idee federalistyczne poczatkéw wspélnotowych proceséw integracyj-
nych byly, jak na dyskusje o integracji, przekazywane dos¢ jednoznacznie
i otwarcie. W zasadzie opieraly si¢ na wierze w szybki proces europe-
izacji spoleczeristw i przebiegajace wraz z nim przesuniecie lojalnosci
z poziomu paristwa narodowego na poziom unijny. Proces ten jednak-
ze nie nastgpil. Miejsce federalizmu, w opinii G. Majone, zajat , krypto-
tederalizm”. Pojecie to oznacza ukryte dgzenie do budowy federalnego
panistwa poprzez przyblizang juz w tej analizie metode faktéw dokona-
nych. Przyktadami ww. byly m.in. wprowadzenie wspélnej waluty czy
tworzenie nowych urz¢déw, jak np. Wysoki przedstawiciel do spraw za-
granicznych i polityki bezpieczenstwa czy przewodniczacy RE, tworza-
cych, zdaniem wielu, tylko pozory istnienia wspélnych celéw w zakresie
polityki zagranicznej 27 paiistw na poziomie UE.'?

Pytanie o final proceséw integracyjnych w Europie znéw staje si¢
palace. Jest to pytanie o formule docelows, w efekcie o dobér whasci-
wych instrumentéw politycznych, prawnych i ekonomicznych dla przy-
jetej formuly. Jednak po pétwieczu istnienia Unii wiemy mniej wigcej
tyle, ze juz nie jest to pytanie kierowane do salonéw elit politycznych,
tylko do obywateli. By¢ moze wlasnie realne zagrozenie bytu Unii po-
zwoli na szeroka refleksj¢ i rzeczywista demokratyzacje struktur Unii
Europejskiej. W historii integracji europejskiej czgsto to, co dla elit
politycznych bylo jedynie $rodkiem do urzeczywistnienia dalszych,

120

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, s. 72 i n.
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$mielszych zmian, okazywalo si¢ mozliwym do zakceptowania maksi-
mum dla spoleczeristw.'*!

Kryzys pokazuje nam, niestety, ze niezwykle tatwo jest nadwere-
zy¢ zaufanie spoleczne do instytucji unijnych, ze w przypadku zagroze-
nia, spoleczeristwa zwracaja si¢ w strone instytucji paristwowych, nawet
jezeli te operuja zgodnie z prawem UE i gospodarujg srodkami unij-
nymi. W rezultacie niezwykle kruche jest powigzanie jednostek z UE.
W przypadku probleméw z duzym stopniem prawdopodobieristwa moz-
na przyjaé, ze powiedzie sie skrajnym ugrupowaniom zdobycie wladzy
(np. Grecja) i powr6t do indywidualistycznego i w pewnym sensie na-
cjonalistycznego myslenia ,my — oni”.

Owa ,narodowa perspektywa’zastania perspektywe wspélna. Funk-
cjonujemy w jednolitym rynku wewnetrznym i czerpiemy z tego wiele
korzysci, jednak spoleczeristwa ,przyzwyczajaja’ si¢ do pewnych wyso-
kich standardéw, a ich obnizenie powoduje gniew i sprzeciw wobec ak-
tualnie sprawujacych rzady i per saldo przeciwko UE.

Odrodzenie Europy oznacza przyjecie wspélnotowej perspektywy,
opartej na zasadzie lojalnosci i solidarnosci, podjecia decyzji co do formy
politycznej, ku jakiej zdazaja procesy integracyjne. W $wietle kryzysu po-
lityki gospodarczej i kryzysu fiskalnego oznacza to potrzebg stworzenia
efektywnych i legitymizowanych struktur instytucjonalnych. Do zarza-
dzania UGiW potrzebny jest wspélny finansowy rzad (kosmopolityczny
rzad gospodarczy'??), sprawujacy nadzér nad budzetami paristw czlon-
kowskich strefy euro.'” Rzecz jest niezwykle delikatna i trudna. Rzad go-
spodarczy w zakresie polityk budzetowych wypieratby rzady narodowe,

12l R. GRZESZCZAK, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej. Ewolucja procesu le-

gislacyjnego i rola parlamentow narodowych, [w:] J. KRANZ (red.), Suwerennost i po-
nadnarodowosc a integracja europejska, Warszawa 2006, s. 205.

122 1. HABERMAS, Die Kriese der Europaischen Union im Lichte einer Konstitutionalisierung

des Volkerrechts. Zur Verfassung Europas: ein Essay, Berlin 2011, 5. 39.

' pJ. RHYS MORGAN, Euro Crisis..., op. cit.,s. 12 1 1.
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jak wigc mialby by¢ kontrolowany przez parlamenty narodowe? Jaki byt-
by zwiazek z Parlamentem Europejskim i pozostalymi instytucjami oraz
zrédlami prawa pierwotnego i pochodnego oraz procedurami decyzyj-
nymi? Wage probleméw pokazuje idea unii fiskalnej, zblizajaca sie, cho¢
formalnie poza ramami strukturalnymi Unii Europejskiej, do modelu

rzadu gospodarczego UE.

Unia fiskalna — w strong unijnego

federalizmu fiskalnego

W przypadku unii walutowej mamy do czynienia ze zintegrowa-
nymi odr¢bno$ciami, z zaawansowang integracja gospodarcza, jednak
bez unifikacji. Zintegrowane odr¢bnos$ci zmuszaja, by mimo wyboru
wspélnej podstawy prawnej, nie wylacza¢ drugiego (innego) standar-
du. Spéjnosé systemu zagwarantowana jest nie tyle przez obiektywne
fakty (kryteria zbieznosci), ile przez wyktadni¢ dynamizujaca. Zmiany
wyktadni jednego standardu znajduja swoje odbicie w drugim standar-
dzie. Dzi¢ki temu odzegnuje si¢ system oparty na zintegrowanej od-
rebnosci od niebezpieczenstwa fragmentaryzacji. Swiadczg o tym m.in.
niezwykle liczne protokoly ustanawiajace odrgbne zasady i wylaczenia
dla poszczegdlnych paristw lub ich grup.'* Jednak metoda ta powodu-

je strukturalne problemy, przede wszystkim odr¢bnosci w prowadzeniu

12 ‘Wyrazem normatywnym polityki finansowej w ramach UE sg liczne i rozsiane
przepisy w traktatach stanowigcych UE, tj.: art. 3 ust. 4 TUE, art. 3 ust. 1 pktc, 5
ust. 1, 119—144 TFUE oraz protokoty: protokét (nr 4) w sprawie Statutu Europej-
skiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego, proto-
két (nr 12) w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu; protokét (nr 13)
w sprawie kryteriéw konwergencji Protokét (nr 14) w sprawie Eurogrupy; proto-
kot (nr 15) w sprawie niektérych postanowien dotyczacych Zjednoczonego Kréle-
stwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej; protokét (nr 16) w sprawie niektérych
postanowien dotyczacych Danii; protokét (nr 17) w sprawie Danii.
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polityk budzetowych poszczegdlnych paristw cztonkowskich w warun-
kach unii walutowej, a ta wymaga ujednolicenia. Ta cecha rézni charak-
ter integracji w ramach unii walutowej od integracji w ramach rynku
wewnetrznego i jego czterech wolnosci.

Pomysl przeniesienia z poziomu krajowego na unijny polityk bu-
dzetowych panstw, ktére sg lub w przyszlosci zdecyduja si¢ na peing in-
tegracje gospodarczg, nie jest nowy. Jednak dotychczas on byl w sferze
teoretycznych koncepcji i przyszlosci.'** Kryzys za$ obnazyl wady kon-
strukcyjne unii walutowej, brak legitymizowanych instytucji i wspdlnych
procedur budzetowych.

Projekt unii fiskalnej przedstawia, zblizong do amerykanskiego mo-
delu, ideg federalizmu fiskalnego. Federalizm fiskalny jest jedna z mozli-
wych strategii finansowych, ktéra wydaje si¢ przezywac swoisty renesans
we wspolezesnym $wiecie. Jest to koncepcja zdecentralizowanego zarza-
dzania oraz zréznicowanej wertykalnie polityki finansowej w obszarach,
w ktérych nastepuje integracja intereséw ogélnych (federalnych) i lokal-
nych oraz obszaréw, w ktérych integracji tej nie ma.'?¢ Cz¢$¢ kompeten-
¢ji odchodzi na poziom wsp6lny (federalny), a czesé jest dzielona, kolej-
na za$ cz¢$¢ pozostaje przy panstwach. System ten opiera si¢ na wspol-
nych procedurach zapewniajacych stabilno$¢ finansows, nadzorujacych
dyscypliny budzetowe poszczegdlnych padstw i budzetu wspélnego (Unii
Europejskiej) oraz na systemie solidarno$ciowych transferéw $rodkéw.
Pomyst wydaje si¢ atrakcyjny, ale kontrowersyjny, i to z réznych wzgle-
déw. W warunkach unii fiskalnej poglebi sie rozwarstwienie i struktu-

ralny podzial na platnikéw netto i platnikéw brutto. Opory budzié beda

125 Prowadzenie polityk budzetowych na poziomie unijnym zostato zaproponowane
przez Komisje Europejskg 23.11.2011 W tzw. fwo-pack, propozycja jest aktualnie
przedmiotem negocjacji miedzy Parlamentem, Rada i Komisja.

126 Szerzej na temat definicji federalizmu federalnego zob. . ANDERSON, Fiscal fede-
ralism: a comparative introduction, Oxford 2010, 5. 1—9; a takze w. 0ATES, An Essay
on Fiscal Federalism, Journal of Economic Literature, Vol. 37 (3)/1999, s. 1120—49.
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zapewne transze solidarnosciowe dla stabiej radzacych sobie paristw/re-
gionéw ze strony panstw platnikéw netto. Jednak podstawowym pro-
blemem moze si¢ okaza¢ wkomponowanie w ten system parlamentéw
narodowych. Przy czym problem nie tkwi tu w znalezieniu miejsca dla
narodowych legislatoréw, ile w rzeczywistej roli krajowych wiadz budze-
towych. Modus operandi moze si¢ okaza¢ jezeli nie niemozliwy, to nie-
zwykle trudny.

Najwazniejsze i wspdlne dla rozwazan o federalizmie fiskalnym jest
dazenie do rozwigzani w zakresie redystrybucji srodkéw publicznych,
optymalnego z punktu widzenia zaspokojenia potrzeb spolecznych.'”’
Znaczenie przypisywane pojeciu ,federalizm fiskalny” podlegalo zmia-
nom. Juz same pojecia ,federalizm” oraz ,fiskalny” wywodza si¢ z od-
miennych obszaréw, a polaczenie obu poje¢ we wspdlng kategorie nadaje
jej inne znaczenie, niz ma to miejsce w przypadku, kiedy rozpatruje si¢
je rozlacznie.'*

Federalizm zwigzany jest z koncepcja pafstwa, a fiskalizm zwigza-
ny jest z podzialem débr i srodkéw. W tym kontekscie pojawilo si¢ ko-
lejne pojecie ,fiskalny”, ktére jest rozumiane jako instytucja dysponujaca
majatkiem i posiadajaca $rodki pochodzace z podatkéw. Z pojeciem tym
wystepuje termin ,fiskalizm”, w pewnym uproszczeniu utozsamiany z po-
lityka skarbowq paristwa zmierzajaca do osiagnigcia wpltywéw do budze-
tu, w pierwszym rzedzie z podatkéw.'?

Finanse publiczne s3 $cisle powigzane ze strukturg instytucji poli-
tycznych. Z tego zalozenia wychodzac, wyodr¢bniono dwa nurty teorii
polityki fiskalnej. Pierwszy z nich wynika z modelu politycznego opartego

127 p. TREISMAN, Political Decentralization and Economic Reform: A Game-Theoretic Ana-
lysis, [w:] American Journal of Political Science 43/1999, s. 488—517.

128 K. PIOTROWSKA-MARCZAK, Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, Warszawa 2009,
s.7,zob takze J. NERGEL1US, The Constitutional Dilemma of the European Union, Gro-
ningen 2009, s. 24 i n.

12 R.A. MUSGRAVE, 1he Theory of Public Finance, New York 1959, por. takze z. MOZEC-

KA (red.), Teoria i praktyka podziatu, PWE, Warszawa 1988, s. 30.
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na demokracji, woluntaryzmie i kooperacji, drugi za§ na monopoliza-
cji, elitaryzmie i jedynowladztwie."*® Na tym gruncie spotykaja si¢ dwie
skrajne koncepcje paristwa. Jedna zwigzana jest z doktryna interwencyj-
na. W rzeczywistosci polityke fiskalng na tej doktrynie oparly wiasnie
Niemcy i w pewnym stopniu, mozliwym w obecnej fazie rozwoju, ob-
szar wspdlnej waluty Unii Europejskiej. Druga koncepcja wynika z ten-
dencji monetarystycznych, co znajduje odbicie w polityce fiskalnej USA.
Niezaleznie jednak od szczegélowych rozwigzan, paristwo traktuje si¢
jako zlozong strukture administracyjna, na ktéra skladaja si¢ instytucje
zaréwno centralne, jak i fiskalne."!

W paristwach federalnych podlozem federalizmu fiskalnego byta
logiczna i naturalna konsekwencja ustroju politycznego. W panstwach
unitarnych federalizm fiskalny wynika z decyzji politycznych. Tak tez si¢
dzieje obecnie w Unii Europejskiej. Odpowiednio wiec sg to procesy wy-
prowadzane ,,od dolu” oraz narzucane ,z géry”."*?

Obecnie punktem wyjscia doktryny federalizmu fiskalnego jest fakt
wystepowania federalnego lub tez wieloszczeblowego systemu rzadze-
nia."* Systemem takim jest Unia Europejska.'**

Federalizm fiskalny wpisuje si¢ w realizacje hasta Unii Europej-
skiej, tj. ,zjednoczeni w réznorodnoéci”. Federalizm fiskalny, utozsa-
miany w Unii Europejskiej ze strefa wspélnej waluty, zapewnia jednos$¢
w réznorodnosci w dziedzinie finanséw publicznych. W UE polityke
alokacyjna i redystrybucji w zakresie okreslonych polityk przyznano in-
stytucjom ksztaltujacym i wykonujacym budzet UE i budzety krajowe,

130 K. PIOTROWSKA-MARCZAK, 0p. (if.,S. 142 1 cytowany tam J.M. SUCHMAN, Finanse pu-

bliczne w warunkach demokracyi, Warszawa 1997, s. 127.

1B . MILEWSKI (red.), Podstawy ekonomii, Warszawa 2000, s. 385.

132 K. PIOTROWSKA-MARCZAK, 0p. (it., s. 6.

133 G. ANDERSON, Fiscal federalism: a comparative introduction, Oxford University Press

2010, 5. 6.

13 R. INMAN, D. RUBINFELD, Fiscal federalism in Europe. Lessons from the United States

experience, European Economic Review 36/1992,s. 654 i n.
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przy czym polityke alokacyjna powierzono nizszym poziomom (tj. rzg-
dom paristw), a polityke redystrybucyjna poziomowi federalnemu (UE).
W tym przypadku uwidacznia si¢ proces dazacy do pogodzenia naro-
dowych tozsamosci nizszych szczebli wladzy z federalnym interesem
wyzszego poziomu rzadu, zgodnie z zasadg subsydiarnosci z art. s TUE.
Kwestie stabilizowania cen rzady paristw cztonkowskich powinny pozo-
stawié¢ niezaleznemu EBC, ktéry traktuje pienigdz jako dobro wspélne,
zwracajac uwage nie tylko na sposéb jego tworzenia, ale réwniez na ko-
nieczno$¢ jego regulacji w interesie ogélu spoteczenstwa.'*
Teoretycznie unia walutowa jest wynikiem osiagnietego wyso-
kiego stopnia zintegrowania gospodarek. W praktyce istotnie iaczy
w sobie wszystkie cechy wezesniejszych form integracji (strefy wol-
nego handlu, unii celnej czy rynku wewnetrznego), a ponadto ozna-
cza harmonizacje polityki gospodarczej oraz wprowadzenie jednolite;
waluty i przeniesienie kompetencji w zakresie polityki monetarnej
na szczebel ponadnarodowy - do ponadnarodowego banku central-
nego. Pafstwa czlonkowskie UE rozpoczely realizacje koncepcji Unii
Gospodarczej i Monetarnej od budowy unii monetarnej. Proces two-
rzenia pelnej unii gospodarczej mial si¢ zakoriczyé wprowadzeniem
w zycie koncepcji federalizmu fiskalnego i unii politycznej. W teorii
wiaze si¢ ona juz teraz z koordynacja polityki monetarnej prowadzo-
nej na szczeblu ponadnarodowym oraz narodowych polityk fiskalnych
na tle niezb¢dnych przeksztalcen instytucjonalnych i strukturalnych
w gospodarkach panstw Unii Europejskiej. Sposéb skonstruowania
unii walutowej i kryzys gospodarczy zakwestionowaly przekonanie,
ze postep integracji jest automatyczny, gdyz integracja, zgodnie z tezg
Haasa, ,rozlewa si¢ z jednego obszaru na inny”, a z gospodarki prze-

nika do instytucji politycznych.'?

135 Zob. M. GIOVANOLL, D. DEVOS (eds.), International Monetary and Financial Law —
The Global Crisis, Oxford 2010, 5. 664.

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, s. 72.
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Koncepcja i realizacja unii monetarnej w UE opiera si¢ na teorii opty-
malnych obszaréw walutowych oraz hipotezie o endogenicznosci kryte-
riéw optymalnego obszaru walutowego. Jednak przez wspomniany biad
konstrukcyjny nastapil w praktyce podzial paristwa strefy euro na kraje
dominujace i peryferyjne, zaréwno pod wzgledem poziomu rozwoju go-
spodarczego, jak i stopnia zintegrowania oraz poziomu korelagji cykli ko-
niunkturalnych. W paristwach cztonkowskich unii walutowej rzady maja
do dyspozycji jedynie polityke fiskalng jako narzedzie absorpcji skutkéw
szokéw ekonomicznych o charakterze asymetrycznym. Jednakze nie jest
to narzedzie skuteczne ze wzgledu na liczne ograniczenia i ujemne skut-
ki deficytu budzetowego oraz brak elastycznosci budzetowej wynikajace;
z przyjetych w unii walutowej zasad dyscypliny fiskalnej. W warunkach
braku federalizmu fiskalnego, w warunkach kryzysu, wystapily wigc istot-
ne sprzeczno$ci mi¢dzy celami jednolitej polityki monetarnej, ksztalto-
wanej na szczeblu ponadnarodowym, i narodowych polityk fiskalnych,
ktérych podlozem sg rézne uwarunkowania gospodarcze poszczegdlnych

krajéw unii walutowej oraz réznice intereséw gospodarczych.'?’?

Dzialania dorazgne i trwale reformy

W miare zaostrzania si¢ kryzysu w strefie euro stalo si¢ jasne, ze
mimo niedawnej rewizji traktatéw, w tym ksztalcie utrzymac si¢ ich nie
uda i konieczna jest kolejna rewizja, zmieniajaca ustréj gospodarczy Unii

Europejskiej.’*® Dyskusja o wzmocnieniu zarzadzania gospodarczego

17 Szeroko na ten temat zob. The Spinelli Group, Only a European federal union can
solve the crisis. Federal Union or disintegration. Shadow European Council, Brussels,
28.06.2012; a takZe H. ENDERLEIN, P. BOFINGER, L. BOONE i in., Completing the Euro.
A road map towards ﬁ.rm[ union in Eurofe. Reporf of the , Tommaso Padoa—Sc/Jioppa
Group”, Notre Europe, June 2012.

8 1. HABERMAS, Zur Verfassung Europas: ein Essay, Berlin 2011, 5. 7.
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w UE nabierata dynamiki wraz z kolejnymi transzami pomocowymi dla
zadluzonych paristw strefy euro. Podnoszone, szczegdlnie przez Niem-
cy i Francje, propozycje dotyczace poglebienia integracji gospodarcze;
w strefie euro wywolaly w 2011 1. ostre debaty. Stanowiska panstw ra-
dykalizuja sie, solidarnos¢ staje si¢ pustym haslem, a jednos¢ UE staje
pod znakiem zapytania.

Kryzys finansowy w strefie euro postawil kwestie srodkéw zarad-
czych, zaréwno diugoterminowych, o charakterze zinstytucjonalizowa-
nym, jak i doraznych. Podejmowane na forum UE decyzje maja, w swoim
zalozeniu, wspomoéc przezwyci¢zenie kryzysu finansowego, zapewnic
stabilnos¢ strefy euro i wzrost gospodarczy. Decyzje te moga zawazy¢
na przyszlosci Unii, a tym samym panistw czlonkowskich. Cz¢$é pod-
jetych inicjatyw, zwlaszcza w sprawie ustanowienia ,Paktu euro plus”
i ,Europejskiego Mechanizmu Stabilizacji” (dalej: EMS),"** w pewnym
stopniu konsoliduje stref¢ euro, tym samym umacniajac Unig, ale wiele
innych wzmacnia zréznicowanie, jak np. Traktat o stabilnosci, koordyna-
¢jiizarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (tzw. pakt fiskalny).'*
Pakt fiskalny oznacza ponowne siegnigcie do metody schengeriskiej, kt6-
ra moze prowadzi¢ do pominigcia w procesie decyzyjnym instytucji unij-
nych i pozostalych poza strefg euro paistw cztonkowskich.'*!

Grecki kryzys finansowy wstrzasnal calg strefa euro. Poniewaz jest
to wspdlna strefa walutowa, jest to zarazem kryzys calej strefy i catej UE,

takze tych panstw, w ktérych nie wprowadzono jeszcze euro. W efekcie

139 W celu wygenerowania pomocy dla najbardziej zagrozonej Grecji przywédcy UE
wraz z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym zadecydowali o utworze-
niu Europejskiego Instrumentu Stabilnosci Finansowej (ang. European Financial
Stability Facility). W ramach tego instrumentu pomoc otrzymaly takze Irlandia
i Portugalia.

140> http://european-council.europa.eu/media/639256/16_-_tscg.pl.12.pdf<.

1 1. BARCZ, Konsolidacja grupy euro: umocnienie efektywnosci Unii, czy grozba jej frag-

mentacji? Aspekty prawne i instytucjonalne, [w:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny, nr 2/2011, 5. 9.
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UE podjela relatywnie radykalne dzialania ochronne." W marcu 2011 1.
Rada Europejska potwierdzila przyjecie tzw. sze$ciopaku, tj. szesciu ak-
téw unijnego prawa pochodnego dotyczacego reformy Paktu Stabilnosci
i Wzrostu. Akty te nakierowane s3 na umocnienie nadzoru nad polity-
kami budzetowymi oraz na stosowanie na wczesniejszym etapie i w spo-
s6b spéjny srodkéw dyscyplinujacych. Bogaty katalog srodkéw podjetych
w UE jeszcze w 2010 r. uzupelniony zostal w marcu 2011 r. 0 ,,Pakt euro
plus” oraz Europejski Mechanizm Stabilnosci. Ten ostatni, nie wdajac
si¢ w szczegolowe analizy, to organizacja miedzyrzadowa, ustanowiona
na mocy umowy miedzynarodowej. Jest zatem instytucja publicznego
prawa miedzynarodowego i stanowi staly mechanizm zabezpieczajacy
stabilnos¢ finansows strefy euro, w przypadku gdyby w jednym z paistw
wystapil kryzys zagrazajacy takiej stabilnosci.'* Z kolei Pakt zostat przy-
jety tylko przez panstwa strefy euro, a ich udzial w Pakcie jest obo-
wigzkowy. Pakt ma charakter $cisle polityczny i stanowi zobowigzanie
polityczne panstw strefy euro oraz pozostalych panstw czlonkowskich
spoza strefy euro, ktére do niego przystapily (co byto wynikiem starar
Polski). Mamy tu do czynienia z forma konsolidacji panstw strefy euro
prowadzaca jednak do wylaczenia z tej grupy padstw najmniej wydol-
nych, niespelniajacych zasadniczych kryteriéw dotyczacych wydolnosci
gospodarczej, finansowej i fiskalnej.'*

Oczywiscie proces dziatan antykryzysowych obejmuje wiele przed-

siewzigé, od lat niektére z nich przebiegaja z inicjatywy Komisji,

192" Thidem,s. 21.

143 J.BARCZ, E. KAWECKA-WYRZYKOWSKA, K. MICHALOWSKA-GORYWODA, Integracia eu-

ropejska w swietle Traktatu z Lizbony. Aspekty ekonomiczne, Warszawa 2012, s. 345;
Podkresla sie, ze alternatywnym rozwigzaniem bytoby ustanowienie EMS jako unij-
nej agencji. Wybrano jednak inng droge, w znacznie wigkszym stopniu uniezalez-
niajacg EMS od Unii.

144 1. BARCZ, Konsolidacja grupy euro: umocnienie. ..., op. cit., s. 22 1 n.; zob takze D. s0B-

CZYNSKI, Ramy prawne tzw. mechanizmu greckiego oraz Europejskiego Mechanizmu

Stabilnosci, [w:] Europejski Przeglad Sadowy nr 2/2012, 5. 25-32.
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przy politycznym poparciu Rady i PE. Najogélniej mozna je scharaktery-
zowac jako podejscie do walki z kryzysem oparte na réwnowazeniu polity-
ki oszczednosci z potrzebg pobudzania wzrostu gospodarczego. W 2011 1.
byl to m.in. szeSciopak, a w 2012 r. prezydencja duriska doprowadzi-
ta do politycznego porozumienia w Radzie w sprawie dwéch wnioskéw
Komisji Europejskiej, przedtozonych w listopadzie 2012 r., skierowanych
do panstw strefy euro. Dotycza one wzmocnienia nadzoru gospodarcze-
go i budzetowego nad paristwami dotkni¢tymi lub zagrozonymi trudno-
$ciami w zakresie stabilnosci finansowej, a takze monitorowania i oceny
ich wstepnych planéw budzetowych oraz korekty nadmiernego deficytu
(tzw. dwupak'®). Otwarte s3 negocjacje m.in. w sprawie utworzenia Eu-
ropejskiego Funduszu Amortyzacji Zadtuzenia. Pafistwa czlonkowskie
wyraznie dzieli propozycja wprowadzenia podatku od transakgji finanso-
wych. W zwiazku z brakiem kompromisu wobec wniosku Komisji w tej
sprawie prawdopodobne jest uruchomienie przez zainteresowane parni-
stwa wzmocnionej wspélipracy. Zjawiska te musza niepokoi¢. Kluczowy-
mi obszarami prac prezydencji Irlandii w Radzie w I pélroczu 2013 r. s3
dzialania na rzecz utworzenia unii bankowej i dalszej reformy ustug finan-
sowych, koordynacja dzialari w ramach Semestru Europejskiego, jak réw-
niez kolejny etap wdrazania reformy Unii Gospodarczej i Walutowe;.
Jednym z ostatnich, w czasie przygotowywania tego artykutu, akor-
déw dzialan zaradczych bylo przyjecie w 2012 r. Traktatu o stabilnosci,
koordynaciji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (tzw. pak-
tu fiskalnego). Decyzje o przystapieniu do niego podjety wszystkie pani-
stwa czlonkowskie strefy euro i spoza niej, z wyjatkiem Wielkiej Brytanii
i Czech. Aby umowa ta weszla w zycie, wymaga ratyfikacji ze strony jedy-
nie 12 z 17 panstw strefy euro. Pakt fiskalny jest to ,,zwigzek uméw”, kté-

ry wywoluje rézne skutki prawne dla jej stron. Na przyklad paristwa moga

143 A. GOSTYNSKA, M. NASIENIAK, Prezydencia Republiki Cypryjskiej w Radzie UE —
w kierunku lepszej Europy?, Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Migdzynarodo-
wych, nr 64 (929) z 4 lipca 2012, 5. 2705.
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podpisa¢ umowe, ale jej nie ratyfikuja, czes¢ paristw podpisze i ratyfikuje,
z kolei paristwa, ktérych walutg nie jest euro, a ktére przystapia do umo-
wy, beda nia zwigzane w zasadzie od momentu przyjecia waluty euro. Pari-
stwa te mog3 si¢ tez zwigzaé niektérymi czesciami umowy, co przypomina
znany w prawie mi¢dzynarodowym model contracting in.

W kazdym z ww. przypadkéw pojawiaja si¢ pytania o zgodnos¢ Pak-
tu z traktatami stanowigcymi UE i z zasada lojalnosci. Twércy Paktu
fiskalnego zadbali, na ile bylo to mozliwe, o zachowanie spéjnosci mie-
dzy postanowieniami umowy i traktatami stanowigcymi UE. W efekcie
wzmocniono role instytucji UE, wprowadzono tzw. klauzule wiaczenia,
zapowiadajaca wlaczenie umowy do prawa UE. Wiaczenie to najpraw-
dopodobniej bedzie si¢ odbywalo poprzez akty prawa pochodnego UE,
cho¢ pozostaja tu pewne watpliwosci, czy nie bedzie konieczna rewi-
zja traktatéw, np. w zakresie umocowania szczytéw strefy euro. Niejasne
pozostaje umocowanie kompetencji TSUE, ktéry bedzie badal zakres
implementacji mechanizméw umowy zapewniajacych zachowanie dys-
cypliny budzetowej, zgodnie z procedurg z art. 260 TFUE, czyli bedzie
mogl nakltadad kary pieni¢zne za nieprzestrzeganie tych mechanizmaéw.
Naturalnym krokiem w celu ujednolicenia europejskiej gospodarki by-
taby wspélna polityka ekonomiczna UE. Temat rodzi wiele dyskus;ji.'*¢
Taka koncepcja spotyka si¢ jednak z ogromnym oporem ze strony sa-
mych paristw, ktére chcg zachowa¢ wplyw na ksztaltowanie wlasnego
budzetu oraz narzedzia pobudzajace wzrost gospodarczy.'*” Pakt fiskal-
ny zostal ostatecznie uzgodniony na nieformalnym posiedzeniu Rady
Europejskiej 30 stycznia 2012 r. Ma on charakter wielostronnej umowy

mig¢dzynarodowej i znajduje si¢ poza systemem prawnym UE. W tekscie

146> http://www.bruegel.org/publications/publication-detail/publication/6 46-what-

kind-of-fiscal-union<.

47 Abstimmung iiber Griechenlands Sparpaket. Die Alles-oder-nichts-Entscheidung, Arty-
kut opublikowany w tygodniku ,Der Spiegel”, >http://www.spiegel.de/politik/au-
sland/o,1518,814681,00.html<.
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uwzgledniono jednak mozliwosé podjecia dziatan w celu wlaczenia po-
stanowieni paktu do dorobku traktatowego UE w ciggu 5 lat od jego wej-
Scia w zycie. Wymaga¢ to bedzie zmiany traktatéw stanowigcych UE,
na co zgode powinny wyrazi¢ wszystkie paristwa czlonkowskie UE. Pakt
fiskalny wszedl w Zycie 1 stycznia 2013 r.'*

Niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny, ktéry 12 wrzesnia
2012 roku zadecydowal, ze Pakt fiskalny oraz Europejski Mechanizm
Stabilizacyjny s3 zgodne z niemiecka konstytucjga i tym samym otworzyl
droge do ratyfikowania umowy, uczynit przy tym dwa istotne zastrze-
zenia. Uznal, Ze obie izby parlamentu niemieckiego maja by¢ doktadnie
informowane o poczynaniach prowadzonych w ramach EMS. Po dru-
gie, zastrzegl, ze poziom finansowej odpowiedzialnosci Niemiec w EMS
nie moze przekroczy¢ 190 mld euro. Tyle tez w rzeczywistosci wyno-
si udzial w nim RFN — 21,7 mld euro gotéwki i gwarancje na dalsze
168,3 mld euro.

Pakt nalezy do rozwiazan diugoterminowych i nie koncentruje si¢
na biezacych problemach paristw grupy PIGS. Niektére idee zawarte
w nim zostaly uznane za oznake triumfu wspdélnej waluty. Z pewnoscig
zbliza on UE do $cislejszej unii fiskalnej.'* W Pakcie zapisano mecha-
nizm kontrolny, ktéry, co do zasady, przewiduje mozliwosé¢ podejmowa-
nia wigzacych dziatan legislacyjnych w stosunku do paristw (strefy euro),
ktére tamatyby dyscypling budzetows. Zawiera obowiazek wprowadzenia
do krajowych porzadkéw prawnych sygnatariuszy reguly ograniczajace;

148 Finlandia jako dwunaste parstwo czlonkowskie strefy euro zlozyla akt ratyfika-
¢ji 21 grudnia 2012r. i tym samym umozliwila wejscie Pakt u w zycie 1 stycznia
2013 r. Paiistwa UE, ktére go dotychczas nie podpisaly i nie ratyfikowaly, beda
mogly to zrobi¢ w kazdej chwili, Polska przeprowadzila proces ratyfikacji w marcu
2013 r. W rezultacie paistwa strony paktu beda musialy zapisa¢ wymég dotycza-
cy dyscypliny budzetowej i automatycznego mechanizmu korygujacego w swoim
ustawodawstwie, najlepiej w konstytucji, 1 maja na to rok od wejscia traktatu w zy-
cle, tj. do 1 stycznia 2014 1.

199 Editorial comments, Some thoughts concerning the Draft Treaty on a Reinforced Econo-

mic Union, [w:] CML Rev. 2012, Volume 49 (2012) Issue 1,s. 2—3.
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poziom strukturalnego deficytu budzetowego do 0,5% PKB w cenach
rynkowych w stosunku rocznym. Pakt przewiduje réwniez obowiazek
redukcji diugu publicznego o 1/20 rocznie, jesli przekroczy on warto$¢
60% w stosunku do PKB. W tekscie zawarto liczne odniesienia do pra-
wa pierwotnego UE oraz do fundamentalnej dla integracji zasady lojalnej
wspotpracy (art. 4 ust. 3 TUE), ktére majg na celu zwigkszenie spéjnoscei
postanowieri paktu z unijnym dorobkiem prawnym. W ostatecznej wer-
sjii paktu dookreslono, po wielu rundach negocjacyjnych, zakres udzialu
instytucji unijnych w zarzadzaniu gospodarczym.

Kryzys nadwerezyt znaczenie i role KE i innych instytucji, co nie
stuzy UE jako takiej. Paristwa zagwarantowaly jednak role Komisji Eu-
ropejskiej 1 Trybunatu Sprawiedliwosci. Sad luksemburski objal swoja
jurysdykcja kontrole prawng wdrozenia do krajowych porzadkéw praw-
nych reguly budzetowej, ograniczajacej poziom strukturalnego deficytu
budzetowego do 0,5% rocznie w stosunku do nominalnego PKB. Pari-
stwa strony powierzajg okreslone uprawnienia TSUE na mocy art. 273
TFUE, ktéry wskazuje, ze Trybunal jest wlasciwy do orzekania w spo-
rach migdzy panstwami cztonkowskimi, zwigzanych z przedmiotem
traktat6w, jesli spor ten jest przedlozony TSUE na mocy kompromi-
su.’®  Uzywanie” instytucji, w tym zwlaszcza KE i TSUE, w zwiazku
z umowami zawieranymi poza strukturg prawng UE, jest dyskusyjne."'
Jednak Trybunal zajmowatl si¢ juz podobnymi sprawami.'>?

Wadj paktu jest dalsze mnozenie i skomplikowanie plaszczyzn de-

cyzyjnych w UE. Jest to tendencja odwrotna do zaloZzonego upraszczania

130 A. GOSTYNSKA, P. TOKARSKI, Spdr o nowy pakt fiskalny — analiza i ocena, Raport
Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych nr 17 (882) z 14 lutego 2012,
s. 2060—2061.

31 7Zob. Editorial comments, Some thoughts concerning the Draft Treaty on a Reinforced
Economic Union, [w:] CML Rev 2012, Volume 49 (2012) Issue 1,s. 8 i n.

132 Zob. w szczegdlnosci sprawy C-181 i 248/91 Parlament przeciwko Radzie i Ko-
misji, [1993] ECR I-3713, sprawa C-316/91, Parlament p. Radzie, [1994] ECR
I-653.
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struktur integracyjnych i wzmacniania ich tozsamosci w stosunkach ze-
wnetrznych, wreszcie przyblizania ich obywatelem. Proces decyzyjny
w UE w sprawach gospodarczych, abstrahujac od zréznicowanych trak-
tatowych kombinacji gloséw w Radzie, odbywa¢ si¢ bedzie w kilku skia-
dach ilosciowych i jakosciowych. Oprécz spotkant w gronie wszystkich
27 panistw czlonkowskich odbywac¢ si¢ beda rozmowy w ramach samej
strefy euro, a takze paristw sygnatariuszy Paktu fiskalnego (25 paristw),
a nawet w gronie okreslonym przez pakt euro plus (23 pafistwa). Szan-
s3 na sprawne zagospodarowanie ewentualnych konfliktéw wyniklych
z niejasnego zakresu tematycznego przysziych spotkan jest staly prze-
wodniczacy Rady Europejskiej Herman van Rompuy, ktéry moze od-
grywaé kluczows role.'?

Podczas spotkania Rady Europejskiej 30 stycznia 2012 r. pafistwa
osiggnely konsens, ktéry zaktada, ze beda si¢ odbywaly trzy rodzaje szczy-
téw europejskich, tj. calej UE, paristw Paktu fiskalnego oraz panstw, kté-
rych walutg jest euro — gdy tematyka dotyczy¢ bedzie wspdlnej waluty.
Paristwa spoza strefy euro, ktére przystapia do Paktu fiskalnego, beda mo-
gly uczestniczyé w szczytach trzeciego typu. Podczas szczytu 30 stycznia
2012 1. prezydent Francji podkreslal, ze nie mamy do czynienia z UE kil-
ku predkosci, ale z réznymi poziomami integracji. Czy rzeczywiscie?

Charakterystyczna jest takze rola Eurogrupy, ktéra do czasu wej-
Scia w zycie TL byta nieformalnym elementem infrastruktury decyzyj-
nej Unii Gospodarczej i Walutowej, otwartym jedynie dla pafstw strefy
euro. Eurogrupa powstala w 1997 r. jako nieformalne forum decyzyj-
ne i deliberujace w ramach unii monetarnej. W jej sklad wchodza mini-
strowie finanséw panstw, ktérych walutg jest euro. W praktyce zaczela
odgrywaé coraz wicksza role w procesie decyzyjnym w Unii, i to nie
tylko w sprawach dotyczacych wspdlnej waluty. Jak podkreslat to juz

w 2006 1. A. Nowak-Far, cho¢ funkcjonowanie Eurogrupy miesci sie

'3 A. GOSTYNSKA, P. TOKARSKI, Spdr 0 nowy..., op. cit.,s. 2061.
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w ramach porzadku UE, to jest niezwykle kontrowersyjne, nie sprzyja
bowiem utrzymaniu jednolitoéci procesu decyzyjnego w szeroko rozu-
mianych sprawach gospodarczych UE. Ponadto Eurogrupa w wielu przy-
padkach moze faktycznie w szerokim zakresie wplywaé na wykonywanie
kompetencji przez sama Rade (Rad¢ UE), wkraczajac w zakres preroga-
tyw, ktére naleza do materii wytacznej ,odpowiedzialnosci panistw strefy
euro za jednolitg walutg”."* Nie bez przyczyny wskazywano, ze wokét
Eurogrupy zaczyna si¢ tworzy¢ owe ,twarde jadro” UE. Traktat z Lizbo-
ny dokonal formalnej instytucjonalizacji Eurogrupy w prawie pierwot-
nym Unii (art. 137 TFUE oraz Protokdt nr 14 w sprawie Eurogrupy),
wlaczajac Eurogrupe w unijne ramy instytucjonalne. Jej powstanie wig-
ze sie z przyjeciem w 1997 r. Paktu stabilnosci i wzrostu. Samo istnie-
nie tego gremium od poczatku naruszalo spéjnos¢ procesu decyzyjnego
w ramach Rady ECOFIN. Eurogrupa stanowila bowiem faktyczng kon-
kurencje dla tej instytucji UE. Stan ten zaaprobowal TL. Komplikuje
takze koordynacje polityki fiskalnej i monetarnej na poziomie unijnym.
Funkcjonowanie Eurogrupy ma istotny wymiar migdzynarodowy, pole-
gajacy na udziale tego gremium w posiedzeniach grupy najbogatszych
krajow OECD, G-8. Na forum tym stanowiska Eurogrupy dotycza go-
spodarki §wiatowej.'>

W 2012 r. instytucje unijne, przy zréznicowanym poparciu panstw
czlonkowskich, podjely inicjatywe federalizacji fiskalnej. Koncepcja utwo-
rzenia zintegrowanych ram finansowych (tzw. unii bankowej) zostata
przedstawiona przez przewodniczacego Komisji J.M. Barroso na niefor-
malnym posiedzeniu Rady Europejskiej 23 maja 2012 r. Na szczycie Rady
Europejskiej 28 i 29 czerwca 2012 r. Herman Van Rompuy przedsta-
wil sprawozdanie pt. W kierunku faktycznej unii gospodarczej i walutowey,

w ktérym przedstawil cztery filary przyszlej UGiW. Sg to zintegrowane

'3 A.NOWAK-FAR, Eurogrupa jako forum podejmowania decyzji w Unii Gospodarczej i Wa-
lutowej, [w:] Bank i Kredyt, nr 2/2007, s. 23.

155 Ibidem,s. 31 1n.
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ramy finansowe, budzetowe, polityki gospodarczej oraz zapewnienie nie-
zbednej demokratycznej legitymacji.'

Zintegrowane ramy finansowe, obejmujace wszystkie paristwa czton-
kowskie, maja si¢ sktada¢ z dwéch podstawowych elementéw, tj. jedno-
litego europejskiego systemu nadzoru bankowego oraz z europejskiego
systemu gwarantowania depozytéw i europejskiego systemu restruktu-
ryzacji i uporzagdkowanej likwidacji bankéw. Zintegrowane ramy finan-
sowe majg zapewnia¢ stabilno§¢ finansowg w strefie euro i w UE jako
takiej i minimalizowaé koszty upadku bankéw ponoszone przez obywa-
teli Europy. Ramy te przenosza odpowiedzialno$¢ za nadzér na szczebel
europejski i zapewniajg wspélne mechanizmy restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji bankéw i gwarantowania depozytéw konsumentéw.
Zintegrowane ramy budzetowe maja zapewnic¢ zdrowe ksztaltowanie po-
lityki budzetowej na szczeblach krajowym i europejskim, obejmujace ko-
ordynacj¢, wspélne podejmowanie decyzji, skuteczniejsze egzekwowanie
oraz proporcjonalne dziatania w kierunku wspélnej emisji dtugu. Ramy
te moglyby obejmowac¢ takze rézne formy solidarnosci fiskalne;.

Cztery elementy skladowe tworzg razem spdjng i wydaje si¢, ze kom-
pletng konstrukeje, ktérg trzeba bedzie zbudowaé w najblizszych dziesig-
ciu latach. Wszystkie te elementy sa niezbgdne do uzyskania dlugotrwale;
stabilno$ci i dobrobytu w unii gospodarczej i walutowej i beda wymaga¢
wielu dalszych prac, w tym — w pewnym momencie — ewentualnej zmia-
ny traktatéw UE. Kolejne projekty aktéw prawnych dotyczacych zinte-
growanych ram finansowych Komisja przedstawi jesienig 2012 r."*’

Otwarte pozostaje pytanie, czy efektywne wcielenie w zycie ww. re-

form, w obliczu stagnacji gospodarczej, jest w ogéle mozliwe. Traktat

138 W kierunku faktycznej unii gospodarczej i walutowej. Sprawozdanie przewodniczgce-

go Rady Europejskiej Hermana Van Rompuya, 26 czerwca 2012, >http://www.consi-
lium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/ pressdata/PL/ec/131295.pdf<.

157 Zob. O$wiadczenie ze szczytu paristw strefy euro, 29 czerwca 20121, >http://www.
consilium.europa.eu/ uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/131376.pdf<.

83



GLOBALNA ROLA EUROPY ORAZ WSPOLNA POLITYKA ZAGRANICZNA...

z Lizbony stara si¢ ztagodzi¢ konflikt miedzy ,wtadza rynku”a ,wladzg
demokratyczng” poprzez budowe spoleczenstwa obywatelskiego czy ideg
dobrego zarzadzania gospodarczego, szczegdlnie strefy euro. To wlasnie
zle zarzadzanie i nietrzymanie si¢ dyscypliny finanséw publicznych ob-

nazyly najwigksze stabosci UE oraz Paktu stabilnosci i wzrostu.'*®

Zakoriczenie

Nowe problemy przestawiaja zwrotnice starych perspektyw. Co waz-
niejsze, otwierajg si¢ perspektywy nowe, umozliwiajace nam dostrzezenie
réznych mozliwosci dziatania.'”® Kryzys finansowy w strefie euro sprawit,
ze ponownie pojawil si¢ problem utrzymania spéjnosci Unii Europejskiej
i, co za tym idzie, jej wiarygodnosci w stosunkach globalnych. Zaskakuja-
co, ta sytuacja zewnetrzna moze si¢ sta¢ i wybawieniem dla UE, i katali-
zatorem zmian, na jakie nie moga si¢ zdecydowaé panstwa cztonkowskie.
Czynnikiem tym jest zmiana tadu polityczno-ekonomicznego na swiecie.
Znaczenie polityczne i gospodarcze nowych mocarstw (tzw. wschodzg-
cych), nieuchronny w przysztosci kryzys energetyczny, problemy z su-
rowcami naturalnymi spowoduja przetasowanie rél. Smutng konstatacja
jest to, ze Unia Europejska stabnie politycznie, a jej gospodarka jest coraz
mniej konkurencyjna. Efekt synergii w obliczu braku poste¢pu integracyj-
nego nie przynosi juz efektéw jak przed laty. Nie jest juz pytaniem, czy
Europa zgodzi si¢ na strategiczng rol¢ Chin, Indii czy Brazylii, ale w jaki
sposéb ulozy z nimi stosunki i, co bolesne, czy przypadkiem nie stanie

si¢ zalezna od tych gospodarek, juz chociazby przez fakt, ze to budzety

'8 z. BRODECKI, A. MOLIsz, Czy Zorba jeszcze zatariczy? / Will Zorba dance again?,
[w:] M.M. KENIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (red. nauk.), Traktat z Lizbony: wy-
brane zagadnienia. The Treaty of Lisbon: selected issues, Warszawa 2012, s. 161.

159 5. HABERMAS, [w:] W. KAUTE (red.), Demokracja, liberalizm, spoleczeristwo obywatel-

skie. Doktryna i mysl polityczna, Katowice 2004, s. 211.
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tych mocarstw wykupia obligacje paiistw czlonkowskich i stang si¢ na-
szymi wierzycielami utrzymujacymi deficyty publiczne.

Miedzynarodowe problemy, w rozwigzaniu ktérych UE chee i powinna
moc odgrywaé kluczows role, to m.in.: powstrzymanie nuklearnych aspira-
¢ji Iranu, stabilizacja sytuacji na Bliskim Wschodzie czy walka z terrory-
zmem, zabezpieczenie tadu w Kosowie, wspétpraca z USA w dziataniach
w Afganistanie i Iraku, dyplomatyczna aktywno$¢ i obecnosé w potudnio-
wym Kaukazie, a takze w pafistwach Afryki Péinocnej. Odrebng i zasad-
niczg kwestig pozostaja stosunki z Moskwg, szczegdlnie wobec trudnych
relacji Rosji i niektérych panstw cztonkowskich Europy Wschodniej. Jed-
nym z gléwnych celéw, jakie UE przed sobg stawia, jest poszerzanie ob-
szaru stabilizacji politycznej i gospodarczej, rozwéj demokracii, szczegélnie
na regiony sasiadujace. Jednak, jak wykazano w analizie, zasadnicza stabo-
$cig UE jest jednak jej asymetrycznos$¢ w polityce zagranicznej. Unia, mimo
ze jest bezspornym ekonomicznym gigantem, to w wymiarze mi¢dzyna-
rodowym wcigz nie odgrywa istotnej roli jako gracz polityczny.

Z pewnoscia wspélna waluta jest najwickszym atutem Unii w po-
szukiwaniu globalnej pozycji. Euro w ciggu 1o lat funkcjonowania stalo
si¢ jej najlepszym znakiem rozpoznawczym w $wiecie. Nie nalezy jed-
nak oczekiwaé szybkiego zakoriczenia kryzysu. Jego skutki moga by¢
odczuwalne przez cale dekady w UE i w panistwach zwigzanych gospo-
darczo z Unig. Grecja, jezeli wyjdzie ze strefy euro, to wywola silne nie-
pokoje spoleczne i wiele negatywnych konsekwencji dla UE i jej pozycji
globalnej, ktére trudno obecnie ocenié. Scenariusz, na jaki powinna by¢
gotowa Unia, to poglebianie si¢ dwutorowosci integracji.'® Unia nigdy
nie byla monolitem, ma przynajmniej kilka predkosci integracyjnych.
Kryzys moze spowodowaé trwale instytucjonalne zmiany w koordyna-

¢ji polityki budzetowej i w rezultacie przyczyni¢ sie dlugoterminowe;

160 Tak F. Fukuyama w rozmowie z Polska Agencja Prasows, wywiad nadany 28 maja
2012 r. na antenie TOK FM.
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stabilnosci finanséw publicznych. W preambule do TUE podkresla sig,
ze pafstwa sg zdecydowane umacniaé swoje gospodarki, a takze dopro-
wadzi¢ do ich konwergencji oraz do ustanowienia unii gospodarczej i wa-
lutowej, w tym — zgodnie z postanowieniami traktatéw stanowigcych
UE - jednej i stabilnej waluty. Struktury, instytucje i prawo UE rozwi-
jaja si¢ ewolucyjnie, a kolejne fazy rozwoju wynikaja ze wezesniejszych
doswiadczen zewnetrznych i wewngtrznych. Kryzysy w procesach inte-
gracyjnych pojawialy si¢ w zasadzie od poczatku proceséw integracyj-
nych. Jak dotychczas Unia wychodzila z nich nie tylko obronna reka, ale
wzmacniala si¢, uczac sie 1 wyciagajac wnioski z kryzyséw.

Obecny kryzys ma proweniencje globalng. Ale UE jest takze pod-
miotem pretendujgcym do takiej roli i sukcesywnie ja uzyskujacym.
Unia Europejska aspiruje do pierwszoplanowej roli na scenie migdzyna-
rodowej, gdyz jej wspdlny potencjal, m.in. gospodarczy, finansowy i poli-
tyczny, jakim dysponuja wszystkie pafistwa czlonkowskie, jest olbrzymi
i daje podstawy tym aspiracjom.

Kryzys zadluzenia w paristwach Unii Europejskiej, a w szczegélno-
$ci w krajach strefy euro, jest rezultatem strukturalnych probleméw pro-
cesu integracji walutowej. Problemy te staly si¢ widoczne w nastgpstwie
kryzysu finansowego, ktéry rozpoczal si¢ w 2007 r. w Stanach Zjedno-
czonych, a nastepnie ulegl transmisji do Europy, gdzie przyczynit si¢
do powaznej recesji gospodarczej.

Od panstw czlonkowskich i instytucji UE zaleze¢ bedzie, w jakim
zakresie potencjal ten zostanie wykorzystany.'' O tym, czy UE stanie si¢

' Nie napawa zatem optymizmem odwolanie uczestnictwa w szczycie UE — USA
przez prezydenta Obame, a w efekcie odwolanie planowanego na 24—25 maja 20101.
szczytu w Madrycie. Pokazuje dobitnie, ze przed UE daleka droga do rzeczywistej
roli globalnego aktora. Wydaje si¢, ze prezydentowi USA zwyczajnie bylo szkoda
czasu na angazowanie si¢ w unijny wieloglos, ze wciaz szuka si¢ porozumient dwu-
stronnych z poszczegdélnymi paristwami, a nie z Unia jako caloscia. UE wecigz nie
jest zdolna do wypracowania wspdlnego stanowiska w sprawie kontaktéw w Rosja,
w sprawie polityki energetycznej czy stopnia zaangazowania si¢ w Afganistanie.
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partnerem dla mocarstw $wiatowych, zadecyduja jednak nie same pari-
stwa cztonkowskie, ale partnerzy UE. Jej wiarygodno$¢ i jedno$¢ odczy-
tamy, jak w zwierciadle, poprzez zachowania takich paristw jak np. USA,
Rosja, Chiny czy Japonia.

Juz od rewizji z Amsterdamu z 1997 r., to UE, a nie jej paristwa
czlonkowskie z osobna, miata ksztaltowa¢ WPZiB. Jednak kondycja tej
polityki pozostawata daleka od zatozen. Ambicje poszczegdlnych paristw
i ich rézne wizje WPZiB, trudnosci w podjeciu decyzji (zasada jedno-
myslnosci), rozbijanie jednosci UE przez Rosje, ktéra celowata w pro-
wadzeniu dwustronnych rozméw z poszczegdlnymi paristwami, a nie
z UE, spowodowaly, ze rozwéj WPZiB byl niewielki. Stan ten utrzy-
muje si¢ takze obecnie.

Efektywnos¢ UE na arenie miedzynarodowej wcigz zalezy nie od za-
piséw w traktatach stanowiacych, ale od woli politycznej paristw czlon-
kowskich oraz od parametréw ekonomicznych rynku wewnetrznego
z jego flagowym okretem — wspdlng walutg. Czy mamy zatem do czy-
nienia z eksperymentalnym podejsciem do integracji? Zapewne jest tak
od samego poczatku. Pytanie to mozna zatem odwréci¢ — czy mamy juz
do czynienia z zakoniczeniem fazy eksperymentalnej w integracji i osia-
gnelismy forme, ktéra dojrzala do demokracji?

Pakt fiskalny, przyjety w omawianej tzw. metodzie schengeriskiej,
podwazajacej idee jednosci UE, ma szanse, aby w dluzszej perspektywie
przyczyni¢ si¢ do wzmocnienia dyscypliny budzetowej panstw czlon-
kowskich UE. Postanowienia Paktu skupiaja si¢ na aspektach fiskal-
nych, zatem w ograniczonym zakresie oddzialuje on na rozwéj kryzysu
gospodarczego w strefie euro. Przestanie plynace z przyjetych uzgodnieri
w sprawie ,,Paktu euro plus”, EMS i Paktu fiskalnego jest jednoznacz-
ne. Pafistwa czlonkowskie muszg przeprowadzi¢ programy konsolida-
cyjne, nastawione na umocnienie stabilnosci finansowej i dyscypliny
budzetowej, oraz radykalnie podnies$¢ poziom konkurencyjnosci. W ten

spos6b dopelnia reforme¢ ustrojowa przeprowadzona na mocy Traktatu
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z Lizbony i wzmocnig sp6jnos$¢ Unii Europejskiej. Dziatania te umozli-
wig rzecz zasadniczg, tj. dalsze trwanie Unii Europejskiej i jej mozliwo$¢
bycia gwarantem bezpieczenistwa dla paristw czlonkowskich.

W UE obserwujemy silny konflikt imperatywéw wolnego rynku
i sity regulacyjnej politykéw, przy ich stabosci merytorycznej. W Euro-
strefle powinien powsta¢ rzad gospodarczy, poddany jednak demokra-
tycznej kontroli, co datoby legitymacj¢ podejmowanym dziataniom bez
odwolywania si¢ do 27 procedur panistw cztonkowskich. Zapowiadat
to poprzedni szef EBC, ].C. Trichet, forsujacy ide¢ wspélnego dla sie-
demnastu paristw strefy euro ministerstwa finanséw. Jednak tak diugo, jak
nie zbudujemy narodu (tozsamosci) europejskiego, tak dtugo UE bedzie
unig polityczna, a nie realng, budowana wciaz na piasku, czego dowodzi
obecny kryzys, ktéry stawia pod znakiem zapytania takie fundamental-
ne zasady integracyjne jak lojalno$¢ i solidarno$¢.'®

Procesy globalizacji oraz malejace znaczenie militarnej rywalizacji mo-
carstw rodzg tendencje do kosmopolityzacji wspdlnot politycznych. Inte-
gracja europejska stanowi zatem regionalng i rozwinieta instytucjonalnie
forme odpowiedzi na procesy globalizacji, ktére polegaja na obiektywnym
procesie splatania i umi¢dzynarodawiania si¢ réznych dziedzin wspélpracy
w wyniku postepu technologicznego i cywilizacyjnego, konstytucjonaliza-
cji prawa miedzynarodowego oraz na towarzyszacej temu politycznej i ce-

lowej reakcji w postaci znoszenia réznego rodzaju barier i granic.'®

Podsumowujac, przedstawiona analiza pokazuje, Ze pierwsza i naj-
wazniejsza lekcja plynaca z kryzysu jest przekonanie, ze potrzebujemy

wigkszej integracji politycznej w Europie, aby skutecznie oddziatywa¢é

192 1. HABERMAS, Die Kriese der Europaischen Union im Lichte einer Konstitutionalisierung

des Volkerrechts. Zur Verfassung Europas: ein Essay, Berlin 2011, 5. 43.

19 1. XRANZ, Unia Europejska. Zrozumienie. .., op. cit., s. 28.
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na problemy globalne. Unia, dazac do potwierdzenia swojej roli w $wie-
cie, musi oprze¢ swdéj kod integracyjny” na mocnej legitymizacji de-
mokratycznej. Jednak trudno przesadzié, na ile akurat trudne warunki
kryzysu ekonomicznego s3 dla tego dobrym czasem. Z pewnoscig kry-
zys stawia z calg stanowczoscia wymog, aby w gospodarce bylo wiecej
ekonomii, a mniej polityki. Zmiany wspomnianego kodu integracyjne-
go wymagaja zmieniajace si¢ czasy. Nad przedstawionymi tu rozwaza-
niami cigzy pytanie, stare jak same Wspélnoty, ale wciaz pozostajace bez
odpowiedzi - o final proceséw integracyjnych.

Czy mamy zatem do czynienia z momentem krytycznym integracji
europejskiej? Momentem tym jest zalezno$¢ i rozwdj integracji, w ktére;
sp6jnos¢ jest coraz bardziej potrzebna, a coraz trudniej jest ja osiagnac.
Z pewnoscig zalezno$¢ ta jest powazng cenzurg kryzysu. Bez jednosci
wewnetrznej nie uda si¢ zrealizowaé ambicji globalnych. Unia musi mie¢
»jeden glos”, aby byt reprezentatywny i rozpoznawalny. Problem kryzysu
unii walutowej lezy bowiem w strukturalnym zréznicowaniu gospodarek,
ktére znalazly si¢ we strefie euro i ich réznej konkurencyjnosci oraz pro-
duktywnosci. Obszar wlaczony do UGIW nie byt optimal currency area
czyli nie spelnial podstawowego teoretycznego zalozenia, zeby popraw-

nie funkcjonowac. [
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Introduction

Europe is the past and future at the same time.

Although it has been known by the name for two and a half thousand years,
it is still an outline.

Can the centuries-long Europe face the challenges of modern world?

Is its age a source of stability or rather a weakness?

Will its heritage allow Europe to stay modern?

Jacques le Goft!

'The value of evolving international structures, especially at such an
advanced stage of integration as Europe’s, is measured by their democrat-
ic legitimacy, which is a fundamental formula for their evaluation.” While
the origins of the European Union are known, its future is still open. De
Gaulle saw the Communities (the Union) as a “Europe of homelands”
(I’Europe des patries). Meanwhile, the European Union as established by
the Maastricht Treaty, with its structure reformed in Amsterdam, Nice
and Lisbon, has become a supranational organisation with a gradual-
ly federalising political structure, an autonomous legal system and far-

reaching scope of authority devolved to the Union by Member States.

' J.LE GOFF: (...) Europa ist Vergangenheit und Zukunft zugleich. Seinen Namen hat
es vor zweieinhalb Jahrtausenden erhalten, und gleichwohl befindet es sich noch im
Zustand des Entwurfs. Kann das alte Europa auf die Herausforderungen der mod-
ernen Welt eine Antwort geben? Ist sein Alter Ursprung fiir Stabilitit oder Ursache
fiir Schwiiche? Befihigt es sein Erbe, sich in der Moderne zu behaupten? (...)" as cited
in J.J. HESSE, Institutioneller Wandel in Europa als Bestandssicherung und Konsolidierung,
[in:] D. GRIMM. J.J. HESSE, R. JOCHIMSEN, W.R. SCHARPF (Hrgs.), Zur Neuordnung der
Eurapiischen Union. Die Regirungskonferenz 1996097, Baden-Baden 1997, p. 93.

2

S.M. LIPSET, Po/itical Man, New York 1963, p. 64.
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It is to be hoped that the unprecedented crisis of the first decade of
the 21st century will be a springboard for the European Union, and that
the crisis, paradoxically, will create an opportunity for Europe to consoli-
date the sense of solidarity between the peoples of Member States. Once
the Union emerges from the crisis unharmed, the trust in its economy
will be strengthened and its role as a global player consolidated. How-
ever, before the EU manages to turn the crisis into a success and cast oft
its apathy, it must go a long way of painful social and political reform.
In other words, the EU needs new institutional governance.

Since the beginning of the European integration process, its eco-
nomic dimension has driven EU’s development. It was to be delivered
by the establishment of a common market, which meant, among other
things, undistorted competition and implementation of common poli-
cies (common commercial, agricultural, transport and fisheries policies),
as well as other policies (social, environmental, cooperation for devel-
opment, etc.).?

'The European Economic and Monetary Union may be analysed in
many ways, both in substantive and procedural terms, as well as from
the perspective of economic, political, legal and social sciences. In the
present analysis, the crisis of the economic policy and of the EMU, as
well as the role of the EU as a global player, will be analysed mainly in
legal and institutional terms. These aspects are linked to the legal and po-
litical sphere, and cannot be analysed separately. This is meaningful and
proves the point that the origins of the European Communities, mon-
etary integration, and partly also of the crisis, are political in nature, the
latter having also economic roots.

While some time ago the questions asked concerned the future of

the eurozone, possibly the future of Greece, then in 2012 it became more

> A. ZAWIDZKA-LOJEK, Wprowadzenie do prawa materialnego Unii Europejskicj,
[in:] A. ZAWIDZKA-EOJEK, R. GRZESZCZAK (ed.), Prawo materialne Unii Europejskiej,
Edition II, Warszawa 2012, pp. 12 et seq.
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or less clear that the questions concern the EU as a whole, and not its
individual sectors.

It seems that both EU institutions and Member States, and most
importantly, EU citizens, started to be aware of the gravity of the prob-
lem. This creates a rare opportunity for taking actions based on real dem-
ocratic legitimacy in the EU’s new structural conditions of democracy
and rule of law.* However, the task is not easy, given that, to date, the
European integration project has been an elitist endeavour, based on
some dogmas of the inevitability of integration, rather than on the will
and choice of peoples. After all, the first sentence of the Preamble of the
Charter of Fundamental Rights of the European Union anticipates the
dogmatic inevitability of integration, stating that: “The peoples of Eu-
rope, in creating an ever closer union among them, are resolved to share
a peaceful future based on common values”

'This study examines the interactions between the financial crisis (be-
ing also a crisis of the EU economic policy) and the European integra-
tion processes, with the main focus on the role of the European Union as
a global actor and the related implications of the crisis for the EU. It fo-
cuses on the following three key issues: the Union as a global actor, the
economic crisis (eurozone crisis), and the future of the European Union,
the latter being closely related to the crisis in the EU and its global role.

'The main objective of the discussion presented in this article is to
answer the question about the consequences for the EU of the perma-
nent derogations applied to date and the legal framework for cooperation
being currently designed to integrate exclusively a group of countries. Is
initiating certain forms of cooperation and farther-reaching integration
outside the EU framework — even though directly associated and related
with the EU — likely to contribute to strengthening the Union’s coher-

ence or rather expose it to the risk of fragmentation? The deliberations

* See also P.F. KJAER, Berween Governing and Governance, Oxford 2010, pp. 2 et seq.
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will suffer from the absence of the fundamental decision. i.e. what will
be the political end-result of the integration processes. Perhaps, also this
time, the crises of integration will be a springboard for bolder reforms

and accelerated approximation within the European Union?

'The thematic scope of this analysis comprises the following gener-
al and specific problems. The study examines the so-called “code of the
European integration processes”, going back to the very decisions on the
establishment of integration. Considering that the integration choices, in-
cluding economic ones, are imposed, in a peculiar manner, their legitimacy
and efficiency need to be examined. How can the EU play an important
role in global democracy, if it faces “uncompleted democracy” itself? The
EU’s global position is linked to the common foreign and security policy
of the European Union as reformed by the Treaty of Lisbon. Following a
period of dynamic growth in the first decade of the 21st century, the pol-
icy is going through a phase of perceivable slowdown. The reforms of the
Treaty of Lisbon put in place new authorities and bodies and strengthened
the external dimension of the EU by giving the Union an international
legal personality. The fundamental purpose of the Lisbon revision was to
modernise the Union and adjust it to the globalising world. Is then Hen-
ry Kissinger’s question about Europe’s phone number still relevant, given
the (attempted) personalisation of the EU in external relations?

Or perhaps the EU is a global soft power? Is then the EU a hard,
soft or perhaps smart power?

'This study assumes that the euro crisis is part of the global financial
crisis. The crisis in Europe itself is attributable, among others, to the Maas-
tricht Treaty, which is defective in terms of the monetary union structure.
But the crisis of the European Union is, in other words, a crisis of Mem-

ber States. Being a system of mutual legal, political, social and economic
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relations, the Union needs efficient states to function effectively. What is
more, only an efficient state can benefit from an “offer for integration”.

'The common currency suffers from such problems as huge macr-
oeconomic and structural disparities between the economies of Mem-
ber States, instability of legislation and procedures, among other things,
those concerning budgetary discipline. The so-called “core” is emerging
among the euro countries.

Among the topics addressed in this study are ‘Grexit’ and a breakup
of the euro area, and thus of the EU itself. Naturally, it was obvious as
early as in 2010 that Greece would no longer be able to service its debt
on its own. However, there is a consensus, both among theorists and pol-
iticians, that a breakup of the EU into individual states or smaller groups
— integrated to a greater or lesser extent — would be disastrous for Eu-
rope and its global relations. It would mean that Europe of the 21st cen-
tury would cease to be a global player. Therefore the construction of the
visions of Europe, its political, economic and legal model after the cri-
sis, must be finished, considering that nothing will be the same in the
European integration as it used to be before the crisis. This is due to the
fact that apart from integration and consolidation, harmonisation and
unification, the system of the European Union of the 21st century also
shows disintegration and flexibility. The economic crisis has augmented
the fundamental hindrances to European integration efforts, i.e. the mu-
tual mistrust within the EU. Is enhanced cooperation within and outside
the EU an opportunity or a threat for the united Europe?

Enhanced cooperation is a mechanism of joint action by several EU
countries. Some people think that it is a method for a more dynamic in-
tegration, others think that it defies the idea of solidarity. Are we then
heading towards the renationalisation of the Union?

'The study points out that the Union is a very complex and divided
— albeit integrative — organisation. Even though it resembles the United

States, and its federalisation process is unquestionable, it differs radically as
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it “works on an old tissue”, by trying to bring together many different eco-
nomic and political, cultural, social and legal traditions. The crisis of (with-
in) the EU makes the visions of policy renationalisation more appealing.
'The Union’s ineptitude seems to prove that states can act more effectively.

‘Therefore this study stresses that there is an urgent need to restruc-
ture the united Europe. A return to the Europe of its beginnings seems
impossible and certainly inadvisable. The economic environment, the
world and the role Europe plays in it, as well as politics and people,
have changed radically. Europe’s rebirth means adopting a community
perspective based on the principle of solidarity and loyalty, deciding on
the political form that should emerge from the processes of integration.
In the light of the economic policy and financial crisis, this means a need
of creating effective and legitimised institutional structures.

'The revival of European integration should be accompanied by in-
itiatives integrating Europe’s economy, notably a fiscal union, which is
an example of a sustainable structural reform of the EU. As the euro
area crisis deepened, it became clear that despite their recent revision,
the Treaties are unsustainable in their present form and will require an-
other revision to change radically the economic system of the European
Union. The discussion on strengthening the EU’s economic governance
started to gain momentum along with the successive tranches of aid paid

to indebted euro area countries.

The European Union and globalisation

— introductory remarks

'The European Union of the 21st century is facing problems un-
known to its founders. Regardless of whether reforms and new problems

are described using the “language of globalisation”, which is as obscure
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as it is popular nowadays, or whether new trends and paradigms are de-
fined, it is clear that the existing order based on the central role of nation
states is coming to an end.’ As a result of economic globalisation, une-
ven demographic growth and problems of illegal immigration, as well as
the related conflicts between different cultures, but also climate change,
environmental safety and energy security or terrorist threats, Member
States are unable to face the challenges on their own. Thus, globalisa-
tion processes make countries show a considerable openness to region-
al integration processes.

It may be concluded that integration responds to globalisation and
that, in turn, regionalisation is a response to integration.® Therefore the
evolution of integration processes, both in Europe and in other parts
of the world, is tightly linked to globalisation processes, being a re-
sponse to them and a shield for the integrating states.” Globalisation
spreads across such areas as law, economy, politics, technology, culture
and doctrine. In those areas economies, legal systems and cultural val-
ues merge and become alike.® Globalisation involves objective, tran-
snational processes and phenomena leading to the intertwinement and
internationalisation of various fields as a result of progress in technol-

ogy and civilisation. On the other hand, it involves a parallel conscious

* D.WINCOTT, National States, European Union and Changing Dynamics in the Quest for

Legitimacy, [in:] A. ARNULL, D. WINCOTT (eds.), Accountability and Legitimacy in the
European Union, Oxford University Press, Oxford 2002, p. 488.

® R. GRZESZCZAK, Traktat z Lizbony jako proba sprostania przez UE wyzwaniom glo-
balizacji, [in:] 3. G1ARO (ed.), Prawo w dobie globalizacji, Warszawa 2011, p. 58.

7 A.VON BOGDANDY, Globalization and Europe: How to Square Democracy, Globalization,
and International Law, European Journal of International Law, Vol. 15 (2004), No. 5,
p- 885; A. BRYSK (ed.), The Politics of the Globalization of Law. Getting from Rights to
Justice, Routledge 2013, pp. 14 et seq.

¥ 1. cLARK, Globalization and Fragmentation, Oxford 1997, pp. 20—21; P. NOUSI-

0s, H. OVERBEEK, A. TSOLAKIS (eds.), Globalisation and European Integration. Criti-
cal Approaches to Regional Order and International Relations, Routledge 2012, pp. 18
et seq.
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and deliberate political response aimed at removing any types of bar-
riers.” To a large extent, globalisation evolves without, or even against,
the will of states. However, states are forced to respond to present-day
problems, both internally and externally.'

A peculiar paradox is created in the global system of powers. Glo-
balisation brings to international relations a radical increase in the
multitude of actors (entities) and strengthens the constitutionalisation
of international law.!' Nevertheless, the state still remains in the cen-
tre of integration processes and is the most important form of politi-
cal structure. On the other hand, in the face of globalisation, the state
is forced to participate, to a growing extent, in a range of internation-
al interrelations."

States gradually lose their ability to govern themselves independ-
ently and civil societies grow in strength. We may be witnessing the ori-
gins of a global civil society. The European Union is a unique example of
such interlinks. In essence, the above paradox lies in the fact that in or-
der to perform its functions effectively and retain its independence, the
state is forced to get deeply involved in international relations and par-

ticipate in globalisation."

? A. NOWAK-FAR, Suwerennos¢ paristwa a jednolita waluta europejska, [in:] j. KRANZ
(ed.), Suwerennosc i ponadnarodowost a integracja europejska. Polska w Unii Europe-
Jskiej, Warszawa 2006, p. 186.

1"y, KRANZ, Suwerennosé w dobie przemian, [in:] J. KRANZ (ed.), Suwerennost. .., op. cit.,
p- I5.

"' J. KLABBERS, A. PETERS, G. ULFSTEIN, The Constitutionalization of International Law,
Oxford 2009, pp. 13 et seq.

12 Cf. A. WASILKOWSKI, Suwerennos¢ w prawie migdzynarodowym i w prawie europejskim,
[in:] J. xOLASA, A. KOZEOWSKI (eds.), Prawo migdzynarodowe publiczne a prawo eu-
ropejskie, Wroctaw 2003, pp. 14 et seq.

" 1. BARCZ, Pojgcie suwerennosci w Swietle wspotzaleznosci migdzy sferq ponadnarodowg
i paristwowg, [in:] J. KRANZ (ed.), Suwerennosé (...) op. cit., p. 66; see also J. KRANZ,
Unia Europejska. Zrozumienie koniecznosci i koniecznos¢ zrozumienia, Sprawy

Migdzynarodowe, No. 1, January-March 2006, pp. 28 et seq.
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'The EU’s global position and its worldwide influence are a function of
at least two interrelated elements: good governance in exercising the pow-
ers conferred on it and economic efficiency.' This causes the relationship
to be that of politics and law with the economy. In the Preamble to the
Treaty on European Union (TEU), Member States stress that they are re-
solved to implement a common foreign and security policy, including the
progressive framing of a common defence policy, which might lead to a
common defence in accordance with the provisions of the Treaty, thereby
reinforcing the European identity and its independence in order to pro-
mote peace, security and progress in Europe and in the world. Howev-
er, the core European interest with respect to the Common Foreign and
Security Policy (hereinafter CFSP) has not been defined yet, which is a
major shortcoming of this area. Meanwhile, there are numerous and par-
ticular national interests of individual Member States or their groups.

Moving the CFSP further could lead to the attainment, in the fu-
ture, of the Union’s extremely ambitious objective of the EU being ca-
pable of having a global impact on international relations. Considering
the stage of its development, this (integrative) policy still remains an ex-
periment, rather than a genuine common and supranational policy. For
the CFSP to be effective, international actions taken by Member States
must be consistent horizontally and vertically (i.e. between countries and
between countries and EU institutions, respectively), which is a major
problem in practical terms.'s

Member States themselves do not have confidence in the CFSP, as

a result of which external actors (states, international organisations) do

14 7. GASPERS, The EU’s position as a global foreign policy player has been impacted by the
debt crisis, [in:] European Foreign Policy Scorecard, 12/02/2012, at >https://matisak.
wordpress.com/2012/02/12/the-eus-position-as-a-global-foreign-policy-player-
has-been-impacted-by-the-debt-crisis/<.

15

P. KOUTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Perspectives, Chel-
tenham Edward Elgar 2011, pp. 21 et seq.
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not trust the EU. Thus the circle seems to close. Therefore it is necessary
to build a political identity (author’s bold type) for the European Un-
ion, without which influencing international relations will be problematic.
However, many authors doubt the EU’s ability to build collective politi-
cal identity, especially at a time when there is no external threat any long-
er. G. Majone indicates the puzzling lack of consensus, even at levels that
are lower and older than the EU itself. Even the Netherlands and Belgium
differed radically in their positions with respect to the American interven-
tion in Iraq — the Netherlands supported it and Belgium was against.'®

As a result, the EU’s external actions have a detrimental impact on
the international importance of Member States. Therefore, as long as
states mistrust the EU and the effectiveness of its external actions, they
will consider a loss of their foreign policy powers as an unacceptable vi-
olation of their sovereignty and interference with their national identi-
ty — a term so popular among politicians in recent years — which covers
toreign policy, among other things.

'The effectiveness of a common foreign and security policy depends
not only on political but also economic factors. Such a policy combines
internal affairs with their outward emanation. If Member States them-
selves send a message about the weakness of CFSP, it is not to be ex-
pected that partners (global powers and international organisations) will
treat the EU as a respectable partner. As a consequence, there is a twin-
track approach in the implementation of external policy. For instance,
the euro area crisis has proven that EU’s diplomacy remains in the shad-
ow of German, British or French diplomacies.

Since the entry into force of the Lisbon Treaty in 2009, many Mem-
ber State governments have consciously or unconsciously pursued agen-
das which are contrary to the Lisbon spirit. The process of “creeping

renationalisation” of the European external policy is going on. This is

16

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, p. 223.
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exemplified by the fact that London instructed its ambassadors to pre-
vent members of the European External Action Service (EEAS) from
articulating common EU’s positions in third countries, and even in some
international organisations, e.g. OSCE, where the presentation of posi-
tions by the EU as a whole has already been practised. Importantly, even
advocates of European cooperation in the area of external policy (Ger-
many, France or Italy) have remained largely indifferent to the conduct
of the British, which has been an embarrassment for the European dip-
lomatic corps abroad."’

What is at play here is also the credibility of the EU derived from
and based on the legitimacy that anticipates efficiency in solving inter-
nal problems, including economic ones. Thus, the euro area crisis be-
comes a touchstone of the EU’s importance. The Union’s internal crisis
and actions taken by institutions and states will determine the percep-
tion of the EU by other countries. The CFSP formulated in the Treaties
is a characteristic trait of the European objective: to maintain diversity
in the process of integration, which, though leading to internally diver-
sified points of view, maintains unity in international relations. This ob-
jective is being attained only in part.

Efficiency is a qualitative parameter, and a crucial one, when it comes
to the EU being recognised externally as a global actor. Naturally, there
will be space within international relations for an autonomous existence
of the EU, despite the numerous and unresolved internal constraints.
However, for it to be perceived as a predictable and stable political and
economic partner, the EU must speak with one voice. It would be help-
tul to answer Henry Kissinger’s famous question about Europe’s phone
number. This will certainly happen once EU countries start to trust a
concrete person holding an office with suitable competences. Then EU’s
partners will trust the EU, as well.

"7 1. GASPERS, The EU’s position as a global foreign policy player..., op. cit.
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Code of European integration

'The European Communities are an elitist project, which originat-
ed as a result of pragmatic aspirations and compromises defined by the
Founding Fathers (de Gaulle, Schuman, Adenauer or De Gasperi). The
first two decades of the existence of the Communities, i.e. the years
1951-1975, are known as times of “economic glory”, as they concurred
with a period of prosperity in the global economy. This provided a per-
fect opportunity for combining a project of political elites with benefits
for societies, and by invoking efficiency, it was claimed that discussing
the (un)democratic nature of the integration project is irrelevant.'®

'The European project and the Community method focus on the
integration objective. Hence the claims emerge that the Community
method has a unique, functional legitimacy, different from that of state
systems. Certainly, the conflict between democracy and efficiency is an
inherent feature of any economic integration model. On the one hand,
the powers of the European Commission undermine the democratic
principles known in democratic states, and on the other, its profession-
alisation brings the EU closer to a bureaucratic model of management,
makes it efficient, and the efficiency legitimises actions (functional mod-
el of legitimacy)."

If it was assumed that the EU is a market, the above model would
be legitimate. However, the EU goes beyond economic integration and
is caught in a pitfall of democracy and legitimacy deficit. The readiness
to sacrifice democracy “on the altar of integration” and its efficiency is

reflected by the legislative monopoly granted to the Commission, which

'8 G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, pp. 43—45.

' R.D. KELEMEN, Eurolegalism, the Transformation of Law and Regulation in the Euro-

pean Union, Cambridge Harvard University Press 2011, p. 36.
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is not an elected body.? The integration processes evolved in a specific
political reality, in a post-war time and in the reality of an economic cri-
sis, as a result of which they worked towards concrete functional goals,
i.e. preventing a war on the continent between the countries participat-
ing in economic integration built by superimposed political decisions of
state governments.

The EU’s goals (and achievements) to date, such as “ensuring peace”
or economic growth in Europe, either have ceased to convince people or
are not being attained by the EU in a better way at all (the relative lev-
el of Member States’ growth, compared to the USA, has not improved
in the last twenty years).

Integration has brought economic benefits and has transformed
political motivation into economic one. From the start, integration has
also been a strictly political project, created, just like foreign policy, in
government cabinets, far from parliaments and societies. As a conse-
quence, the EU has developed its own modus operandi, which has been
used ever since. It consists in (political) decision making and pushing
Member States to accept decisions. The EU’s style is not defined by
any document, nor does it ensue directly from the Treaties establish-
ing the EU.

As a result of the ever more advanced processes of European inte-
gration, in the 21st century a monistic model has taken over, replacing
the traditional dualistic approach, which distinguishes internal affairs of
the state’s public law from international public law, i.e. the law of agree-

ments between states.”’ Moreover, the founding treaties have acquired

» 6. MAJONE, Unity in Diversity: European Integration and the Enlargement Process,

33/2008 European Law Review, pp. 457-81, G. MAJONE, Europe as..., op. cit., p. 72.

21 Compare J. KOLASA, A. KOZEOWSKI (eds.), Rozwdj prawa migdzynarodowego, jednos¢

czy fragmentacja, Wroclaw 2007; A. VON BOGDANDY, The European Union as Situa-
tion, Executive, and Promoter of the International Law of Cultural Diversity — Ele-
ments of a Beautiful Friendship, The European Journal of International Law, 2008,
No. 19/2, pp. 241-275.
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a constitutional status.??> The Court of Justice has “fished out” of their
spirit a normative “autonomy” of the European legal order, which result-
ed in it being permanently separated from the international legal order.
'The Court has also recognised the precedence of EU law to national law,
including national constitutional law. This is in contrast with the doc-
trine of classic international law. Undoubtedly, the Union’s legal system
is founded on the principle of the precedence of EU law. What is char-
acteristic of EU legislation is the tendency to intensify the legislative
activity of the administration, which creates peculiar subsystems of law
by catering for collective needs on a mass scale. Such subsystems often
modify legal norms of the highest rank, determining the legal and actu-
al situation of citizens, which weakens the legitimacy of law. Thus, given
that EU law is sourced from decisions taken by the executive powers of
Member States at Council meetings, with huge involvement of EU ad-
ministration (the European Commission), we have the picture of “pecu-
liar” legal conditions of the EU’s system of governance.

'The code of European integration is also based on mixing and in-
terweaving EU and MS powers (German Kompetenzverflechtung) and
on the limited scope of the decision-making autonomy of both levels
(EU and MS).? However, there are certain common areas. The division
of powers in the EU is not based on the separation of powers but on the
principle of institutional balance, which is the foundation of the EU’s
system of governance. Member States (their governments) were ready to
adopt a new, supranational legal order of the EU, to which they devolved
some of its competences, because they themselves played an active part

in the governance under the new legal order. The EU, as if compensating

22 For methods of constitutionalisation see z.A. MACIAG, Zasady konstytucyjne we
wspdlczesnych paristwach rozwinigtego konstytucjonalizmu, [in:] p. sARNECK1 (ed.), Kon-
stytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, Warszawa 1997, pp. 126 et seq.

3 F.W. SCHARPF, Optionen des Foderalismus in Foderalismus in Deutschland und Europa,

Frankfurt-New York 1994, pp. 14 et seq.
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them for the devolved powers, offers Member States new opportunities
by allowing them to participate in the creation of the new policies to be
delivered and applied in all Member States (internal dimension) as well
as vis-a-vis third countries (external dimension).?

'The EU’s crisis of democracy and legitimacy, the economic pol-
icy crisis, the erosion of the Union’s importance as a global partner
are all a result of the characteristic model of integration. Without un-
derstanding the EU’s modus operandi, i.e. its code of conduct, which
means a characteristic and largely repeatable method of operation in
response to key issues, it will be impossible to understand the crisis
of the Union itself.

The central operating rule has been to prioritise the integration
in Member States, irrespective of what integration area is concerned
and what values are targeted by the integration. The priority has even
(or perhaps particularly) applied to the principles of democracy. As a re-
sult, it comes as no surprise, as G. Majone stresses, that it was the une-
lected European Commission that acquired the legislative initiative.”

The code of the EU’s operation is above all that of fair accompli. As a
consequence, public debate and actions of opposition in Member States
are futile. Monnet explicitly stated that “since the people aren’t ready to
agree to integration, you have to get on without telling them too much
about what is happening”.?

The fait accompli policy led to the establishment of a monetary
union, before a deal on the establishment of a political union was

struck. Political integration is founded on the centralisation of the

* R. GRZESZCZAK, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011,

pp- 39 et seq.
¥ G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, p. 2.

% After 6. rOSS, Jacques Delors and European Integration, London 1995, p. 194 J. MON-
NET: “Since the people aren’t ready to agree to integration, you have to get on with-
out telling them too much about what is happening”.
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monetary policy, as a result of which the European Central Bank
(ECB) has acted in a political vacuum. Such a situation is unknown
to modern democracies.?’

In the EU, we often witness — this will be discussed later — integrat-
ed diversities: an advanced stage of integration is not followed by uni-
fication. This gives rise to structural problems, divergent policy-making
in many areas, different perspectives and interests.” Integrating diversi-
ty instead of delivering unification reflects the rhetoric of the integrat-
ed and divided sovereignties of Member States. For some time now, the
model has dominated the legal and political relationships in the EU and
its relations with Member States. This also means that at some point
of its evolution (in the 1990s), the EU became an antithesis of a nation
(member) state.” It was a critical point in political terms, as the struc-
ture of an economic nature, with its integrative model adopted in the
1950s, started to transform into a hybrid political system.

To sum up, the “new integration code”, responding to the realities
of globalisation, constitutionalisation of international law, and democ-
ratisation of societies of the 21st century, should always be governed
by the principle according to which each successive union should be
backed by suitable financial and normative means.* This means that the

fait accompli strategy must be abandoned once and for all. If there is a
conclusion to be drawn from the experience of the last 50 years, it is —
as G. Majone stresses — the conclusion that in democratic conditions,

each and every integration project controlled top-down may be pushed

7 G. MAJONE, Europe as the..., op. cit., p. 2.

M. KNODT, 5. PRINCEN (eds.), Understanding the European Union’s External Relations,
Routledge 20053, pp. 22 et seq.

¥ D. WINCOTT, National States, European Union and Changing Dynamics in the Quest
for Legitimacy, [in:] A. ARNULL, D. WINCOTT (eds.), Accountability and Legitimacy in
the European Union, Oxford University Press, Oxford 2002, p. 488.

30 J. KLABBERS, A. PETERS, G. ULFSTEIN, 1he Constitutionalization of International Law,
Oxford 2009, pp. 258 et seq.
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as far as it is legitimised by efficiency and democracy.’’ Another open
— as it seems — issue is whether advocating unity in diversity applies to

each area of integration.

Legitimacy and efficiency

Social relationships and the legal reality that accompanies them
have changed enormously over the last decades, building ever more
complex structures and institutions. This applies in particular to the
European Union and its law. After the Second World War, the Eu-
ropean continent saw unprecedented changes in the social, economic
and legal domestic, regional and international, supranational or post-
national systems.’> Law as such has always been a social institution
with an extraordinary integrative potential, which it owes to a well-
developed system of the rules of legal discourse. Unlike politics, legal
discourse finds it easy to pass from abstract notions to the situation of
concrete individuals.*

How can the EU play an important role in global democracy, if it is
confronted with a problem of its own “uncompleted democracy”?** Giv-
en the methodological assumption that only individuals can be consid-
ered “primary and ultimate” within the global community (an expression

of normative individualism), by analogy, it must be concluded that only

G. MAJONE, Europe as..., op. cit., p. 234.

32 N. WALKER, J. SHAW, S. TIERNEY (eds.), Europe’s Constitutional Mosaic, Oxford 2011,
P- 404.

J. HABERMAS, Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnieri prawa
i demokratycznego paristwa prawnego, as translated by A. RomaNIUK, Warszawa 2005,
PP- 92 et seq.

J. KLABBERS, A. PETERS, G. ULFSTEIN, 7he Constitutionalization of International Law,
Oxford 2009, pp. 312 et seq.
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states (as entities representing their citizens in international issues) are
the most important entities of international relations. Global relations
create the need for joint action carried out by legitimising other entities,
which can be referred to as “constitutional communities”.** This is ac-
companied by the loss of national identity by societies and the process
of global governance, which is exercised by (inter)governmental institu-
tions, corporations and non-governmental organisations.* These actors
become the new entities formulating law and representing a constitu-
tional community.

'The European Union has two fundamental bases of legitimacy: states
and EU citizens. However, the EU shows a variable dynamics of search-
ing for its legitimacy and responsibility, both in external and internal ac-
tions. What distinguishes Europe is the fact that here nation states have
attained the greatest level of development, with the EU itself creating
a supranational structure with wide-ranging powers entrusted to its in-
stitutions. The EU’s integration processes have become a source of de-
velopment for nation states. Should such an EU have a separate basis
of legitimacy than state authorities? In literature, there are both propo-
nents*’ and opponents® of that different basis of the Union’s legitimacy,
referred to as “functional”.

Consequently, the EU’s governance strategy is said to be based on
eurolegalism. The strategy assumes that in order to implement common
rules the EU makes use of various regulations within the individual na-

tional regimes. As a result, the legitimacy in the EU, which Kelmann

35 Ibidem, p. 216.
38 Ibidem, p. 258.

37 6. MAJONE, Europe’s democratic deficit: the question of standards, EL] 1998, Vol. 4, pp. 5
et seq.

¥ D. WINCOTT, National States, European Union and Changing Dynamics in the Quest

for Legitimacy, [in:] A. ARNULL, D. WINCOTT (eds.), Accountability and Legitimacy in
the European Union, Oxford University Press, Oxford 2002, p. 487.
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refers to as “eurolegalism”, has been founded on a range of results (effi-
ciency) of concrete political decisions (political functionalism). The con-
struction of an internal market and its “flagship” project, i.e. EMU, has
been the most pronounced paradigm of the integration priorities.”
From the start, the Council has been the political patron of the inter-
nal market, while the Commission has been responsible for implemen-
tation, being in charge of growth and ensuring an efficient economy on
the internal market. As experienced by the EU itself (and also its bod-
ies), crises are a perfect springboard for action that would not be taken in
other (less turbulent) political and economic realities. For instance, even
though the Commission’s resignation in 1994 led to a serious crisis and
triggered a wave of criticisms, it also became a political opportunity for
the new president, R. Prodi, under whose leadership the Commission
introduced changes facilitating its response e.g. to the spill-over eftect
in EMU, which required, among others, giving up the vertical assigna-
tion of policies to the Commission’s DGs and enhancing the coordina-

tion and interaction among the different economic policies.*’

Post-Lisbon Common Foreign

and Security Policy of the European Union
After a period of dynamic growth in the first decade of the 21st

century, the Common Foreign and Security Policy (CFSP) and the
Common Security and Defence Policy (CSDP) are in a perceivable

3 R.D. KELEMEN, Eurolegalism, the Transformation of Law and Regulation in the Euro-

pean Union, Cambridge Harvard University Press 2011, p. 36.

0 E. SZYSZCZAK, Social policy in the post-Nice Era, [in:] A. ARNULL, D. WINCOTT (eds.),

Accountability and Legitimacy in the European Union, Oxford University Press, Ox-
tord 2002, p. 312.
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standstill.*! The reforms of the Treaty of Lisbon introduced new au-
thorities and bodies and strengthened the external dimension of the
EU by giving it an international legal personality. The fundamental ob-
jective of the Lisbon revision was to modernise the Union and adjust
it to the globalising world. The reformatory approach is multi-dimen-
sional, thus going beyond an institutional reform. However, indisput-
ably, the latter has become its central axis. Nevertheless, the Treaty of
Lisbon was mainly expected to reform the institutional system of the
EU. It is hard to disagree that the economyj, i.e. the internal market, and
the globally recognised common currency, remains the main strength
of the European Union.

Some of the reforms are aimed at streamlining the operation of
institutions and execution of powers, which will consolidate the EU
economy and strengthen the Union’s position as a major global econo-
my. In this context, the Treaty of Lisbon proves the point that the EU’s
prospects for standing up to global competition have grown stronger.**
In this connection, economy-wise, the EU can already be considered
an influential international actor in the areas where the Community
(EU) method is relevant and effective, i.e. the economic areas, includ-
ing trade, competition policy, freedom of the internal market and de-

velopment policy.*

# The separation of rhetoric from the practical dimension of the EU’s role in the world
may be discussed at multiple levels, with the normative level being a major one. The
fundamentals of the foreign and security policy are defined in the Treaties establish-
ing the EU, i.e. Article 3 (5), Article 15 (6), Article 16 (6), Article 17 (1), Article 18
(2) and (4), and Articles 21-46 of the Treaty on European Union, as well as in Ar-
ticle 2 (4) and Articles 205 and 275 of the Treaty on the Functioning of the Euro-
pean Union. These provisions are supplemented by protocols, i.e. Protocol (No. 10)
on permanent structured cooperation established by Article 42 TEU and Protocol
(No. 10) on Article 42 of the Treaty on European Union.

* R. GRZESZCZAK, Traktat z Lizbony..., op. cit., p. 64.

6. MAJONE, Introduction in: Europe as the Would-be World Power, Cambridge Univer-
sity Press 2009, pp. 2—21.
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'The solutions adopted in the Treaty of Lisbon prove that the foreign
and security policy is one of the most sensitive areas, still representing a
fundamental domain of national sovereignty.* Even though the Trea-
ty of Lisbon put an end to the pillar-like structure of the EU, CFSP has
retained its special status. The Treaty maintains the principle of unani-
mous vote in this area, granting to Member States full decision-making
freedom. It also precludes the adoption of legislative acts with respect to
CFSP (Article 31 (1) TEU). However, at the same time, it is a step for-
ward compared to earlier regulations, as it introduces a range of modifi-
cations to allow more active implementation of the foreign and security
policy at EU level.

Security issues may be perceived at least on two levers — internal
and external. The very CFSP is linked to the dimension of external se-
curity, while the dynamically developing area of freedom, security and
justice implements the internal security dimension. Both these areas of
integration have arisen from a deficit of internal and external security,
with external factors having contributed to the cautious acceptance by
countries of reforms in this respect. And while the breakup of the Sovi-
et Union and declining involvement of EU’s forces in Europe was cru-
cial to the evolution of the EU’s 2nd pillar, the conflict in Iraq was the
key moment for the creation of the Lisbon architecture of CFSP. A split
among EU countries as regards the approach to the Iraqi problem could
have resulted, according to some, in a real danger of the fragmentation
of CFSP, in particular of CSDP. However, in 2003 the crisis was over-
come, which was expressed in the UE’s Security Strategy entitled A Se-
cure Europe in a Better World, adopted on 12 December 2003.This, in turn,

sparked a political impulse for the introduction into the final text of the

# See B. GORNICZ, Rola Unii Europejskiej na arenie migdzynarodowej w kontekscie zmi-
an Traktatu z Lizbony, [in:] Unia Europejska na forum globalnym, Biuletyn Analiz
UKIE, Warszawa 2009, available at >http:// www.ukie.gov.pl/HLP/banal.nst/o/63
FA469A23Fo5CDBC12576A1003A89CB/sfile/BA23.1.pdf?Openc.
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constitutional treaty of robust institutional provisions, which could have
significantly facilitated the development of CFSP.*

'The external dimension of EU security (area of freedom, security and
justice) has a global presence as a result of the “exports” of EU human
rights standards.* The Union has instruments to ensure a high standard
of the respect of fundamental rights within the framework of its actions.
In the 21st century, respecting fundamental rights has become an EU’s
priority, both for Member States and EU institutions. The EU adopted
the Charter of Fundamental Rights (in 2000, and once again in 2007)
and established the Agency for Fundamental Rights (2007). The pro-
tection of fundamental rights has been highly strengthened by the case
law of the European Court of Justice, which has recognised fundamen-
tal rights as a pillar of the EU in many instances.*’

In its communication with an action plan for the implementation of
the so-called Stockholm Programme, the European Commission points
that it is necessary to guarantee effectiveness and actual exercise of the
rights enshrined in the Charter of Fundamental Rights, which should
become a guiding document for all EU legal provisions and policies.*® As

is shown by actions taken by the EC, special stress is put on combating

¥ 3. BARCZ, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejskg. Stan
obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008,
P- 79; K. MISZCZAK, Reforma Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa na mocy
Traktatu z Lizbony, [in:] Sprawy Miedzynarodowe No. 4/ 2007; DE BAERE, Consti-
tutional Principles of EU External Relations, Oxford 2008, p. 56 ; J. JASKIERNIA, Sys-
tem instytucjonalny..., op. cit., pp. 7 et seq.

% M. KNODT, 5. PRINCEN (eds.), Understanding the European Union’s External Relations,
Routledge 2005, pp. 142 et seq.

47 Cases C-402/05 P and C-415/05 Yassin Abdullah Kadi and Al Barakaat Interna-
tional Foundation v Council and Commission, ECR Z 2008 No. 6351, § 303.

# Communication from the Commission to the European Parliament, the Council,

the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions
— Delivering an area of freedom, security and justice for Europe’s citizens. Action

Plan Implementing the Stockholm Programme COM(2010) 171.
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any forms of discrimination, counteracting violence against women and
children, racism, xenophobia and homophobia, ensuring the right pro-
tection for victims of crime, reliability of court proceedings or the right
to the protection of personal data.*’

A principal element of the institutional reform of CFSP was the es-
tablishment of the Office of the High Representative of the Union for
Foreign Affairs and Security Policy (High Representative). Moreover, in
Articles 42 and 45, the Treaty of Lisbon provides for the establishment of
an agency in the field of defence capabilities development, research, acqui-
sition and armaments (so-called European Defence Agency). The scope
of what is referred to as Petersberg tasks was extended, too (with disarma-
ment operations, military advice and assistance tasks, conflict prevention
and post-conflict stabilisation tasks) — Article 42 (1), Article 43 and Ar-
ticle 44 of TEU. The Treaty of Lisbon provides new possibilities of diver-
sification within the framework of the security policy through permanent
cooperation.* This is exemplified by the mechanism of permanent struc-
tured cooperation, which facilitates enhanced cooperation in a group of
countries having higher military capabilities (but within the Union frame-
work and not outside it) — Article 42 (6) and Article 46 TEU. The “aid
clause” is an interesting novelty. According to the clause, Member States
have an obligation of “aid and assistance by all the means in their power”
towards a Member State that is “the victim of armed aggression on its
territory”. The clause is subject to a restriction requiring Article 51 of the
United Nations Charter to be observed, refers to the role of NATO, and
respects the specific nature of the security and defence policy of certain

Member States that are permanently neutral or pursue a neutrality policy.

* A. FRACKOWIAK-ADAMSKA, Multicentric Protection of Fundamental Rights in Europe,
[in:] R. GRZESZCZAK, 1.P. KAROLEWSKI (eds.), The Multi-level and Polycentric European
Union, LIT Verlag, Berlin-Minster-Wien—Ziirich-London 2012, pp. 103 et seq.

50

P. KOUTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Perspectives, Chel-
tenham Edward Elgar 2011, p. 227.
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In this context, it is worth mentioning the solidarity clause (Arti-
cle 222 TFEU), which, though being placed in a separate title, not related
with the common foreign and security policy or the area of freedom, secu-
rity and justice, is closely linked to the latter, as it obliges Member States
to act jointly “in a spirit of solidarity”, if a Member State is the object of
a terrorist attack or the victim of a natural or man-made disaster.

Time will show to what extent the above reforms will be able to en-
sure the development of CFSP. Certainly, they are a solid institution-

al starting point.

High Representative for Common Foreign
and Security Policy — Europes face in the world?

Is Henry Kissinger’s question about Europe’s phone number still
relevant, given the (attempted) personalisation of the EU in external re-
lations? What Kissinger had in mind when asking the question was the
unclear structure of EU’s governance.®! The authors of the Constitutional
Treaty, and also of the Treaty of Lisbon, intended to create a new office,
strong and represented by one person, able to ensure, by holding the joint
competences of the representative for CFSP and of the commissioner
for external relations, consistent and effective international perception of
the Union. As regards to the need to appoint “Europe’s face” recognisable
worldwide, there was a far-reaching consensus among Member States

already during the Intergovernmental Conference of 2003/2004.>*

> See cH. TOMUSCHAT, Calling Europe by Phone, [in:] 2010 Common Market Law
Review 47, pp. 3-7.

52 Cf.J. BARCZ, A. GRZELAK, C. HERMA, J. KRANZ, A. KREMER, C. MIK, K. MISZCZAK,
A. NOWAK-FAR, P. SWIEBODA, A. WYROZUMSKA, Traktat z Lizbony. Glowne reformy
Unii Europejskiej, Warszawa 2008, pp. 94—95.
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Pursuant to the Treaty of Lisbon (Article 18 TEU), the European
Council appoints the High Representative of the Union for Foreign Af-
tairs and Security Policy by qualified majority with the agreement of the
President of the Commission. On 1 December 2009, Member States en-
trusted the important function to Catherine Ashton.

The powers of the High Representative are limited to managing
CFSP, which is a flagship competence of the executive power, if it was
to be compared to the solutions known from national systems. Through
his/her proposals, the High Representative contributes to the develop-
ment of the policy and implements it, acting upon the authorisation of
the Council. The above also applies to the common security and defence
policy. The High Representative chairs meetings of the Foreign Affairs
Council, which, meaningfully enough, was determinately sought by the
Commission. However, some countries would rather entrust the position
to the President of the European Council, who oversees the consistency
of EU’s external actions. On the other hand, the High Representative is
responsible for the Commission’s duties in the area of external relations
and coordination of other aspects of EU’s external actions.

The European External Action Service (Article 27 of TEU) is a
completely new category within the institutional architecture of the EU.
Its establishment provides a real opportunity for enhancing the EU’s im-
age internationally. After interinstitutional struggle, the High Represent-
ative has managed to transform the service into an institutional pillar
of the EU external policy. The executive decisions were prepared off the
record in Catherine Ashton’s office, which was criticised e.g. by the EP,
the latter being disregarded altogether.” This unique EU’s diplomatic

> For more see: 0. 0SICA, R. TRZASKOWSKI, Europejska Stuzba Dziatarn Zewngtrznych.
Implikacje dla instytucji i stosunkow zewngtrzmych Unii Europejskiej, Centrum Eu-
ropejskie Natolin, Zeszyty Nowa Europa, numer specjalny 2 (3) 2009, pp. 3—72, in
particular p. 32; see also The Lisbon treaty and its implications for CESP/ESDP, Eu-
ropean Parliament, Policy Department External Policies, Briefing Paper, February
2008, p. 3.
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service consists of officials of the European Commission and of the Sec-
retariat-General of the Council, as well as officials delegated by Member
State’s ministries of foreign affairs. The establishment of the service — as
is stated in an explicit manner — does not prejudice actions of national
diplomatic services. However, so far neither the appointment of the High
Representative nor the establishment of the European External Action
Service (EEAS) have provided the desired new impulse to reinforce the
consistency and capacity of the EU to conduct outward actions. The serv-
ice is to support actions of the High Representative in the execution of
his/her mandate. The process by which the service has taken its shape
is an example of the fait accompli method. The actual role of EEAS can
go beyond supporting actions of the High Representative referred to in
the Treaty, given the fact that the service is placed between the Council,
Commission and Parliament, and considering its powers, as well as insti-
tutional and budgetary autonomy. Thus, it may prove that it will not only
implement but also initiate many political actions. It is an open question
whether the imperative effectiveness of the External Action Service will
mean that it will acquire a global dimension and that EU’s delegations
will be established in all third countries. Is EEAS a germ for the EU’s
own supranational external administration? As early as during the Iraqi
crisis, the action of the EU diplomacy was perfectly illustrated by the title
of an article in zhe Economist — “United in theory, divided in practice”.*
Similar criticism was voiced at the time of the “Kosovo problem”, which
additionally weakened the efficiency of CFSP due to the divergent po-
sitions among Member States after the Republic of Kosovo emerged at
EU borders as a new subject of international law.

EEAS started to function officially in January 2011, and since 4
May 2011, the EU has enjoyed the “super observer” status in the United

> 1. MIEDZINSKA, Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeristwa Unii Europejskiej,

[in:] M.M. KENIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (eds.), Traktat z Lizbony: wybrane
zagadnienia. The Treaty of Lisbon: selected issues, Warszawa 2012, p. 170.
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Nations General Assembly. Both events were considered to be Catherine
Ashton’s success. She is also credited for the resumption of negotiations
with Iran concerning the country’s nuclear programme. The new office of
the High Representative is likely to occupy a strong position in the new
post-Lisbon institutional order of the EU. This is linked to the so-called
“double hat”, which is that of an official (and) a politician.”® The solution
has the advantage of having put an end to the duplication of structures
and competencies in the European Council and the European Commis-
sion in the field of foreign policy. However, it is yet to be seen which of the
hats the High Representative will wear more often. Thus, will actions of
the High Representative gravitate towards the Commission, or will they
rather reinforce the intergovernmental method, and will the High Rep-
resentative be an official or a politician? It is to be hoped that the new of-
fices (Council President and High Representative) will not sink into the
abyss of mutual conflicts of competence, and notably, that the officials ap-
pointed by Member States to hold the functions will have the necessary
qualities. The role of the president of the EU is also to be remembered.
'The risk of personal and political conflicts between the three main polit-
ical figures of the EU, their staff and political cabinets is high.

As it seems, we are witnessing an attempt of joining the non-joina-
ble. It must not be forgotten that giving the EU a single legal personal-
ity strengthened its negotiating position, providing it with a far greater
power of international influence and facilitating the perception of the
EU by third countries and international organisations. Each successive
presidency has faced an ever more difficult task of building external and
internal unity in Europe, working closely together with Member States
and EU institutions, including the President of the European Council
and High Representative.

> J. NERGELIUS, Glowne kwestie konstytucyjne poruszone w Traktacie z Lizbony,
[in:] E. PIONTEK, K. KARASIEWICZ (ed.), Quo vadis Europo II1?, Warszawa 2010,

PpP-71—72.
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EUs global soft power?

Is the EU more of a hard or soft power? Or perhaps a smart power?
After all, hard power and soft power amount to smart power.® General-
ly speaking, hard power of a state is its potential resulting from geostra-
tegic and economic factors, while soft power is the state’s capacity for
making alliances and gaining influence thanks to the attractiveness of
its culture, policy and ideology.”’

Currently, the EU’s soft power operates regionally, and to a negligi-
ble extent, globally. The Union’s actions cover mainly the territories that
border on Member States and fall within the EU’s economic and polit-
ical sphere of influence. After all, in its neighbourhood, the EU is con-
fronted with numerous conflicts, among others, in the Balkans, in the
Republic of Moldova, South Caucasus and the Middle East, which can
put at risk the political and economic stability of these regions and the
EU itself. Combining CFSP with economic policy, e.g. in the form of
free trade agreements, would allow the EU to act as a stabiliser and in-
termediary making an active use of its soft power.”®

'This type of influence is exemplified by the European Neighbourhood
Policy (ENP), a flagship initiative of the EU. Its actions are oriented to
countries of Eastern Europe, Southern Caucasus and North Africa. How-
ever, the political upheavals of the last decade have exposed the short-
comings of ENP, notably its ineffectiveness and sluggishness. The failure

> D. MILOSZEWSKA, Europejska soft power w kontekscie rozwazar Josepha Nye'a, >https://
repozytorium.amu. edu.pl/jspui/bitstream/10593/959/1/Europejska%z2o0soft%20
power.pdf< p. 3.

37 3. NYE, Soft Power. The Means to Success in World Politics, New York 2004, p. 33.

% 5. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-

ropy, Zentrum fur Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites /default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.
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is mainly due to the fact that it does not offer the countries neighbouring
with the EU any concrete and binding prospects “for now”. By assump-
tion, the construct of the policy supports long-lasting changes, while the
neighbours expect immediate support from the Union. Soft legal instru-
ments play a central role in the neighbourhood policy.”

Another shortcoming, which will not change in the context of the
financial crisis, is the underfunding of actions. Not only are the funds
scarce, but they are also spent inefliciently. The ineffectiveness and in-
flexibility of ENP became clear when the “Arab Spring”broke out in the
early 2011. Despite having at its disposal CFSP instruments, the Union
was not able to offer the countries in transformation other support than
financial assistance, for which Catherine Ashton came in for a wave of
criticism. In a natural way, the objectives of ENP become hostages of
the Union’s economic interests.®” The debt crisis in the euro area limits
the potential of the EU to have a say in global issues. The scope of the
negative consequences of the debt crisis on Europe’s capacity to have
a say in international matters will be fully visible in the years to come.
'The very involvement of EU institutions and Member States in the po-
litically sensitive negotiations concerning rescue strategies and new fis-
cal rules for the eurozone takes up so much attention and funds, that it
causes stagnation of CFSP initiatives. The EU’s voice with respect e.g.
to the developments in Syria has certainly not been as strong as it could

and should be.®' The European Union does not have a coherent strategy

% V.VOOREN, [in:] p. KoUTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Per-
spectives, Cheltenham Edward Elgar 2011, pp. 163 et seq.

% s. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-
ropy, Zentrum fiir Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites/ default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.

o' 1. GASPERS, The EU’ position as a global foreign policy player in: >https://matisak.word-
press.com/2012/02/ 12/the-eus-position-as-a-global-foreign-policy-player-has-
been-impacted-by-the-debt-crisis<.
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for building order in Syria, neither.®* The events of autumn 2012 prove
that the above claim is well-founded. Despite the reappearing calls for
the creation of “a Marshall Plan for the Mediterranean”, the EU’s assist-
ance for the Arab region has been stepped up only moderately. Budg-
etary cuts have an adverse effect on the already tight defence budgets
in Europe. Therefore the crisis is leading to substantial reduction of the
availability of funds for the implementation of an ambitious and devel-
opment-oriented foreign policy of the EU.%

However, what gives the EU a real possibility of influencing the rela-
tionships in border regions is economic impact. Economic freedoms and
their institutionalisation in neighbouring countries are a preliminary step
towards introducing and maintaining political freedoms in these coun-
tries. In this regard, the EU moves in a much more confident and effec-
tive manner. Actions delivered by the Commission in the area have been
a success and have supplied useful experience. They include all types of
economic agreements, contributing, to a bigger or lesser extent, to the
construction of the economic governance around the EU. They include
customs unions, free trade areas or the freedom of movement, e.g. of la-
bour. They are extremely important proposals for neighbouring countries,
which ofter — unlike ENP — concrete solutions with measurable economic
benefits. Usually, apart from economic requirements, such agreements are
subject e.g. to political and social conditions. The debt crisis undermined
the EU’s “power of attraction” in international relations. For a long time,
the Union’s socio-economic model was perceived as an alternative for the

economic development models of the USA and China. As it has seemed

2 Even though the EU (its Member States) stresses the need to overthrow President
al-Al-Assad and create a temporary government, it is still seeking a formula for con-
tributing to the mitigation of the conflict. So far the EU’s priority has been to sup-
ply humanitarian aid to the civilian population in Syria and Syrian refugees.

8 1. BEHR, The EU’ position as a global foreign policy player in: >https://matisak.word-
press.com/2012/02/12/the-eus-position-as-a-global-foreign-policy-player-has-
been-impacted-by-the-debt-crisis<.
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so far, which has, however, been questioned by the economic crisis and the
political (and legal) decisions that followed, the EU has managed to find
the “golden Aristotelian mean” in balancing social justice and sustaina-
ble development of a free-market economy.* Thus the EU, not only eases
effectively restrictions to trade, but also exports the Union’s standards of
democracy, free market and human rights. The European Union exerts a
major worldwide influence by promoting its standards of the protection
of human rights.> A growing role of human rights is not only the EU’s
domain. However, the ability to combine the economy with the promo-
tion of human rights seems to be a unique opportunity for an economic
integrative organisation, like the EU, to have a global say. Bringing these
spheres together requires foreign neighbourhood policy instruments to
be synchronised. However, to date, the EU’s actions in the region have
been inconsistent. Exerting political pressure on Kiev in connection with
the imprisonment of former prime minister Yulia Tymoshenko and, at
the same time, granting a European Investment Bank loan to Ukraine is
an example of this.®

The EU’s activity in international forums is an example of its soft
influence. The Union’s attitude to international law, international jus-
tice, areas sensitive for the international community may be considered
quantitative, linked to the Union’s membership in a number of interna-
tional organisations, and qualitative, reflected in its own initiatives. The
neighbourhood policy is an example of the latter. However, this does
not mean that the existence of far-ranging external competences and

the EU’s membership in international organisations automatically gives

8 After T. BEHR, The EUY position as a global foreign policy player.. ., op. cit.

6 For more see M. KNODT, S. PRINCEN (eds.), Understanding the European Union’s Ex-
ternal Relations, Routledge 2005, pp. 125 et seq.

% 5. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-

ropy, Zentrum fur Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites/ default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.
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the EU more say in global governance,*” as quantity should go hand in
hand with quality.

'The EU’s foreign policy needs impulses, including a new and clear
strategy. Since the adoption of the European Security Strategy (herein-
after: ESS) in 2003, the Union’s international environment has changed
dramatically in political, economic and security policy terms. These
changes are conspicuous in Europe’s neighbourhood, mainly in Arab
countries. However, the entire international arena has changed, among
others, due to the increasing importance of Asia, as well as the strategic
reorientation of the USA towards the Pacific. The required strategic de-
bate must clearly define the boundaries the crossing of which will mean
that the EU is resolved to use all its instruments within the framework
of CSDP, including military means.®

Previous experience with CFSP shows that legal regulations must
not be “iconised” and their importance must not be overestimated.”
In such a sensitive area as foreign policy decisions are often taken in iso-
lation from the Treaties. Even perfectly drafted institutional reforms will
not be able to solve or obscure political problems of the EU’s foreign pol-
icy, if not supported by Member States. Member States have kept acting
contrary to the spirit of the Treaties also after the Lisbon reform, which
is mirrored by the events in North Africa. As regards matters of utmost
importance, such as the position vis-a-vis the authorities in Tunisia and
Egypt, response came first from the Member States having, or aspiring
to have, a global say (United Kingdom, France, Italy and Germany), and

57 p. kouTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Perspectives, Chel-
tenham Edward Elgar 2011, pp. 274 et seq.

% S. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-
ropy, Zentrum fiir Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites/ default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.

% For more see P. KOUTRAKOS (ed.), European Foreign Policy: Legal and Political Per-
spectives, Cheltenham Edward Elgar 2011, p. 320.
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only then from the Union as a whole. On the other hand, as concerns the
implementation of the provisions of the UN Security Council resolution
No. 1973 and military operations in Libya, EU Member States took di-
verse positions, agreeing only on the application of economic sanctions
and the supply of economic and humanitarian aid.”

Mubarak was ousted as a result of negotiations between 5 largest
Member States. As a consequence, actions by the High Representative
became irrelevant, and Member State themselves doomed her adminis-
tration to be a marionette office. Naturally, much depends on the High
Representative herself, who should definitely make more use of her pow-
ers, and EEAS should focus on the identification of conflicts and pre-
ventive diplomacy, get Member States involved, and by drawing on their

experience, work out a common European position.

% kK

'The opportunities for EU’s global actions are wide-ranging and di-
versified, but more often they remain a formal provision in the Treaties,
being unexploited in practice. For years, the European Union has been
the greatest trade partner and the largest donor of aid for developing
countries. Certainly, by bringing together the European foreign policy
instruments, both in the area of policy development and implementa-
tion, the Treaty of Lisbon laid down institutional foundations enabling
the EU to take a clear position in relations with partners and make use
of its economic, humanitarian, political and diplomatic potential to pro-
mote its interests and values worldwide. As mentioned above, what re-

mains a constraint is the requirement to respect the interests of individual

0 s. ANANICZ, F. HARTLEB, A. HINC, N. VON ONDARZA, Polsko-niemieckie impulsy dla Eu-

ropy, Zentrum fur Mittel- und Osteuropa der Robert Bosch Stiftung Redaktion:
Anna Quirin Gereon Schuch, >https://dgap.org/sites/ default/files/article_down-
loads/positionspapier_pl_1.pdf<.
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Member States in foreign policy making. Only years of practice and the
result of the EU’s struggle with the economic crisis, as well as rescuing
the economic and monetary union, will send a message to our external

partners that the EU is a reliable global partner.

Euro area crisis or global ﬁnancial crisis?

'The crisis in Europe is attributable, among other things, to the Trea-
ty of Maastricht, which is defective in terms of the structure of the mon-
etary union. But the crisis of the European Union is, in other words, a
crisis of Member States. The Union, being a system of mutual legal, po-
litical, social and economic relations, needs efficient states to function
effectively. What is more, only an efficient state can benefit from an “of-
fer for integration”. This is proven by the negative example of Greece,
whose internal (economic and political) problems shook the monetary
union in 2010, and as a result of the strong interrelation between a Mem-
ber State and the EU and vice versa the crisis has affected the entire in-
tegration process.

'The Union’s problems are caused by the fact that EMU was found-
ed exclusively on a monetary pillar, with no common economic policy,
which has magnified the negative impacts of the crisis, since, instead of
reinforcing economic convergence and bridging the gap between macr-
oeconomic indicators, there has been a process of divergence. However,
the crisis is not really a crisis of the euro, whose exchange rate against e.g.
the dollar has strengthened in many instances. Despite this, the gravity
of the situation remains high. While in 2010 it was being considered and
debated whether or not some countries of the euro countries should be
helped, and if yes, what tranches should be paid, now the institutions and

Member States are explicitly asking how to hang on and what reforms to
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introduce in order to survive the economic crisis. Global economic actors
and players are joining the discussion. The economic crisis, notably its fis-
cal aspect, which has continued longer than commonly expected, has not
only affected Greece and Cyprus, which are remote from the perspective
of Northern Europe, but also human life in every part of the EU.”

'The financial crisis varies in intensity from country to country. Con-
sequently, it has a range of economic and social impacts, aftfecting, among
other things, citizens’ private incomes. Thus it can no longer be treated as
an incidental or media phenomenon. After all, our mortgage payments are
higher, we change our holiday preferences, skipping the “uncertain Greece
or the strike-ridden Cyprus” and we keep wondering whether we should
not convert our euro savings into dollar savings. But is the dollar safe?

'The global financial and economic crisis of the last decade originat-
ed in America, and not in Europe. Now it is a global one, and to some
extent, it was imported from across the Atlantic. It was sparked direct-
ly by the overloading of the financial system by speculative transactions
on the American property market. The American market for subprime
mortgage loans broke down. As a result, the USA was left with a range
of economically problematic assets, which were fast losing in value and
were reducing people’s confidence in financial markets. Given that fi-
nancial markets operate across borders, the American crisis started to
impact, more and more forcefully, European businesses, which eagerly
invested in US financial products in the last decade. The recession proc-
esses initiated in this way affected equity markets in Europe, laying bare
the structural defects of the monetary union.

What is more, the euro crisis is a crisis of the European Union as a
whole. It must be remembered that all EU Member States make up the
single market, which comprises “an area without internal frontiers in which

the free movement of goods, capital and services is ensured in accordance

' A. NOWAK, Koniec strefy euro?, [in:] Gazeta Bankowa No. 4/2012, p. 38.
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with the provisions of the Treaties” (Article 26 (2) TFEU). Establishing
and ensuring the functioning of the internal market is one of the funda-
mental objectives of the EU (Article 3 (3) TEU), and the Union adopts
appropriate measures to realise the objective (Article 26 (1) TFEU).

'The nature and scope of the complex financial relations within the
EU and with third countries is also determined by the fact that the EU
and Member States are parties to many international agreements con-
cerning financial operations and international transfers of capital, notably
security of investments and transfer of profits abroad. In this context, one
must have in mind the obligations arising from membership in OECD
(Organisation for Economic Cooperation and Development) and the
need to observe its Code of Liberalisation of Capital Movements and
Code of Liberalisation of Current Invisible Operations, as well as the
International Monetary Fund, whose statutes provide that none of its
members is allowed to apply restrictions on international transfers and
payments for current transactions without the IMF’s consent. On the
other hand, members of the World Trade Organisation are obliged, under
GATS (General Agreement on Trade in Services), “not to apply restric-
tions on international transfers and payments for current transactions”.
Moreover, the Agreement on the European Economic Area, concluded
in 1992 between Member States and EF TA States, has provisions on free
movement of capital and payments analogous to EU’s regulations.”

Surprise debt?

What poses a fundamental problem as regards the common curren-
cy are the huge macroeconomic and structural disparities between the

economies of Member States, as well as the instability of legislation and

72 Ibidem, p. 39.
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procedures, among others, with respect to budgetary discipline. A core is
emerging among the states whose currency is the euro. It includes those
states which are net contributors into the EU’s budget and are active in
proposing packages of reforms for the euro area, and thus, also for the
EU (ad hoc reforms, such as aid packages, and long-term reforms, i.e. re-
vision of the Treaties). Another group of eurozone countries is formed by
the so-called PIIGS countries (Portugal, Ireland, Greece, Spain, and to a
growing extent also Italy, hence the double “I” in the acronym).” These
countries are strongly indebted. This affects their state institutions (sov-
ereign debt), businesses (banking debt), and consequently households. As
the crises evolved, there was further internal diversification, which result-
ed in strong polarisation of attitudes within the euro area. The process in-
volved the grouping of eurozone countries into a more uniform legal and
institutional area, leaving the rest of EU countries (especially new ones)
in the peripheries of the monetary (and economic) integration.™

If, considering the adoption of the “common” Maastricht criteria
of economic convergence, a country finds its debt as a surprise, then it
is only to all appearances. Given the creative accounting of some states,
cohesion was not achieved in the 1990s, and has not been attained ever
since, which is discussed below. This is referred to as a structural defect
of the monetary union.

'The fundamental principles of the EU’s economic governance are
outlined in the Treaties. The rules provided for in the Treaties reconstruct
Delors’s model of economic governance defined in the Maastricht Trea-

ty, advocating ordoliberal principles of the economy and the involvement

73 For the nature of the crisis in individual PIGS countries see: PH. ARESTIS, M. SAW-
YER (ed.), Zhe Euro Crisis, New York 2012 — authors describe the crisis in Greece,
pp- 119—159; Ireland, pp. 159—195; Portugal, pp. 195—235 and Spain, pp. 235—269.
D. BACH-GOLECKA, Unia Europejska pomigdzy wspélnotq wartosti a wartoscig wspélno-
ty, [in:] M.M. KENIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (eds.), Traktat z Lizbony: wybrane
zagadnienia. The Treaty of Lisbon: selected issues, Warszawa 2012, p. 66.
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of public authorities in macro- and microeconomic terms.” The adop-
tion of a common currency by Member States is followed by the proc-
essualisation of their economic policies beyond the monetary policy as
such. The mechanisms include legal and economic convergence criteria
to be fulfilled by the Member States willing to join the single monetary
policy area; provisions guaranteeing public finance discipline, including
those preventing excessive deficit; provisions providing mutual coordi-
nation of Member States’ economic policies. These mechanisms should
tulfil the common function of effective enforcement of the convergence
of Member States’ economic policies, based on several “critical points”
common to all European countries, relevant in macroeconomic terms,
and importantly, acceptable politically.”

In the context of EMU, the effect means that along with the euro,
Member States are required to accept a number of rules restricting their
free economic policy-making; those rules establish stabilising mecha-
nisms for EMU. The rules comprise all the institutions of EU law that
are to ensure that the EU operates efficiently and maintains its desired
efficiency. The mechanisms should both ensure such conditions as if ex
ante,i.e. at the time when individual Member States accede into the euro
area, and ex post, which means ensuring the necessary stabilisation once
Member States proceed to the stage when they are subject to the sin-
gle currency policy of the European System of Central Banks (ESCB).”
However, the economic and fiscal policy coordination measures entrusted
to the institutions (i.e. the Commission and the Council) by the Treaties

have been most frequently formulated as soft measures. The economic

™ M. VATIERO, The Ordoliberal notion of market power: an institutionalist reassessment,
[in:] European Competition Journal 6 (3)/2010, pp. 689—707.

0 A. NOWAK-FAR, Ustrdj gospodarczy Unii Europejskiej w dobie kryzysu konstytucyjnego,
[in:] Sprawy Mig¢dzynarodowe, No. 1(LIX), January-February 2006, pp. 9go—92.

77 A. NOWAK-FAR, Suwerennos¢ paristwa a jednolita waluta europejska, [in:] j. KRANZ

(ed.), Suwerennos¢ i ponadnarodowosé a integracja europejska, Warszawa 2006
Pp- 193—194.

129



GLOBAL ROLE OF EUROPE AND COMMON FOREIGN AND SECURITY POLICY

crisis made it clear that the solutions laid down in the Treaties estab-
lishing the EU, i.e. regulations preventing Member States from exceed-
ing the limits of budgetary deficit and sovereign debt specified in the
Treaties, have been ineffective. The functions envisaged by the legislative
package, i.e. the Stability and Growth Pact of 1997, have been a most
pronounced failure.” Since around 2008, we have observed that the or-
doliberal dream of Member States loyally and voluntarily observing the
stabilisation and convergence criteria set for their budgets is definitely
disappearing in thin air. Economic assumptions have not translated into
political choices, which underlies the structural defects of EMU.”

'The economic theory of currency integration assumes that the crea-
tion of a monetary union requires a static effect to be attained, which con-
sists in ensuring that the mutual exchange rates of participating countries
are irrevocably frozen, as a result of which these currencies can be perfect-
ly mutually substitutable. Secondly, it requires achieving a dynamic ef-
tect by introducing a single monetary policy in the countries covered with
such union, which is equivalent to introducing a fundamental mechanism
ensuring its sustainability (in most basic terms). In purely legal (formal)
terms, the establishment of a monetary union requires setting up a single

institution issuing the legal tender in participating countries.®

78 'The threat has been indicated in literature for years, see A. NOWAK-FAR, Suwerennos¢
paristwa a..., op. cit., p. 223 and the cited s. KORKMAN, Fiscal Policy Coordination in
EMU: Should it Go Beyond the SGP?, [in:] A. BRUNILA, M. BUTI, D. FRANCO (ed.), Zhe
Stability and Growth Pact: The Architecture of Fiscal Policy in EMU, Palgrave, Basing-
stoke 2001, pp. 287308, see also A. NOWAK-FAR (ed.), Konstytucja gospodarcza Unii
Europejskiej. Aksjologia, Warszawa 2010, pp. 76 et seq.

" J.HABERMAS, Zur Verfassung Europas: ein Essay, Berlin 2011, p. 7; G. MAJONE, Europe
as the Would-be World Power, Cambridge 2009, p. 35, about the topic see also k. TUORI,
S. SANKARI, The Many Constitutions of Europe, Aldershot 2010, p. 398; M. VATIERO,
The Ordoliberal notion of market.. ., op. cit., pp. 689 et seq.

80 A. NOWAK-FAR, Suwerennos¢ paristwa a jednolita waluta europejska, [in:] j. KRANZ

(ed.), Suwerennos¢ i ponadnarodowosé a integracja europejska, Warszawa 2006
PpP- 193—194.
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The extent of participation in EMU differs from Member State to
Member State. Formally, the differences consist in the application of
different Treaty regulation to countries, as specified in the protocols at-
tached to the Maastricht Treaty. The application of various rules to coun-
tries with a derogation and those with no derogation is the key feature of
the differentiation. The former group includes those Member States that
— not meeting yet the divergence criteria specified in EU primary law —
have not yet adopted the euro and are not covered by the single monetary
policy (and other ESCB competences laid down in Article 127 TFEU).
'The latter group includes the Member States which have circulated the
common currency and devolved their monetary and exchange rate com-
petences to the level of the European System of Central Banks.®!

Basically, the convergence criteria adopted in the Maastricht Treaty
concern two spheres, i.e. the functioning of the central bank in the na-
tional political system as an instrument of economic policy making and
the creation of economic governance in budgetary and monetary terms.

In the former respect, the goal is to ensure that the central bank is
independent of political bodies. Budgetary criteria (concerning fiscal
deficit and public debt) and monetary criteria (for inflation thresholds,
long-term interest rates and exchange rate stability) were set with respect
to the convergence criteria related to economic governance. The conver-
gence criteria of the Maastricht Treaty are referred to as nominal, which
means that they do not comprise the wide range of other measures of
economic convergence applied by individual Member States, including
particularly the GDP. The solutions adopted at the time represent a com-
promise between the economists who stress that a sustainable monetary
union must be founded on ensuring previous economic convergence of
Member States and the monetarists who treated the introduction of a

single monetary policy as a catalyst of secondary economic convergence

8t Ibhidem, p. 203.
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in participating states.® As shown by practice, the political choices aimed
not only at attaining the economic objectives linked to monetary inte-
gration, as if reinforcing, unwittingly, the position of monetarists.

When analysing convergence, it can be concluded that, at the time
of eligibility, countries interested in joining EMU met the fundamen-
tal membership requirements in terms of inflation levels, long-term in-
terest rates, fiscal deficit and monetary stability. A serious problem was
posed by the public debt criterion of 60% of GDP, as only seven coun-
tries met it in 1997. However it proved much more complex to evaluate
the genuine convergence based on the five criteria: economic cohesion
and cycle synchronisation, diversification of production and economic
structure; economic openness and geographical structure of trade; fac-
tor mobility and proneness to inflation.

As is stressed in literature, eurozone countries have not met all the
optimum currency area criteria, with half of them creating a core (the
most uniform area within the eurozone), including Germany, the Neth-
erlands, France, Austria, Belgium, and in some respects, Italy. Howev-
er, after a decade of the monetary union, it turns out that its states show
a higher real convergence in the euro area than when it was established.
'This proves that functioning within EMU improves the convergence be-
tween the economies of the participating countries, although the crisis has
demonstrated that it does so to an insufficient extent. Economists differ
as to the convergence criteria and their importance. The criteria are even
accused of being “imaginary”. Indeed, when looking at the economy e.g.
of Japan, it can be seen that it grows despite the country’s 200% inter-
nal debt. The US public debt increases at a startling pace, having reached
14.395 trillion dollars on 26 April 2011.% It must be remembered that
not only Member States are running into debt, but also the USA, with

82 Ibidem, pp. 193—194.
8 Data from >http://treasurydirect.gov/govt/reports/pd/pd_debtposactrpt_rr1o1.pdfs,

20.07.2012.
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China, Japan and even Brazil, as well as OECD, being the United States’
largest lenders. China is an example of a country dependent to a large ex-
tent on the USA and the EU (treated as a sum of Member States’ econ-
omies), as it is the largest global exporter interested in maintaining the
import capacity of its partners, i.e. the USA and the EU.

Professor A. Nowak refers to the process of running into debt as “a
Eurofeast” 3 The countries that historically had been struggling with a high
public debt and unstable inflation, after proceeding to the 3rd stage of the
monetary union, as if obtained a guarantee of economic governance and a
green light for indulging in “economic prosperity”. What followed suit was
slackness in discipline, excessive individual consumption, as well as overin-
vestment, usually thanks to generous loans. Prices skyrocketed, including
those of real estate, investments seemed to be safe as they were delivered
under an umbrella of the common monetary area. Banks eagerly granted
credits to individuals and ran into debt themselves, investing additionally
in government bonds. In the early 21st century, consumer loans in PIGS
countries increased by 150—350% annually. As a result, the supply of money,
capital expenditure and prices were rising, which destabilised inflation rates.
As a consequence, the movement of payments was blocked, i.e. individuals
and businesses, as well as states, started to face solvency problems. Ultimate-

ly the crisis affected banks, which were struck with double strength.®

Grexit and Eurogedon?

In 2010 it became clear that Greece will no longer be able to serv-
ice its debt on its own. When analysing the situation of the country, it

was noticed that for years Greece had pursued a policy of stimulating its

8 A. NowaKk, Koniec strefy euro?, [in:] Gazeta Bankowa No. 4/2012, p. 36.

8 Ibidem, p. 37.
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economy by increasing the deficit, and its public debt amounting merely
to 25% of GDP in 1981 would have reached over 150% in 2013. While
applying for eurozone membership, the Greek government concealed
the situation of the country’s public finance, which if known would have
certainly barred Greece from membership. Greece has been very eftec-
tive in usurping the credibility of such stable countries as Germany, and
has kept borrowing money on exceptionally good terms.*

There is a consensus that the breakup of the EU into states or small-
er groups — integrated to a greater or smaller extent — would be disastrous
for Europe and its global relations. It would mean that Europe of the 215t
century would cease to be a global player. The so-called Grexiz may produce
results for the euro area that are difficult to predict. Its bankruptcy would
be a political embarrassment and economic disaster for many Balkan coun-
tries, including Albania, Macedonia, and even for Turkey. The problems of
the Greek economy were behind the crisis of the Cypriot banking system
in 2013. Greece is definitely facing the task of redesigning its state, legal
system and economic model, nearly from scratch. As it appears, the case
of Greece will not repeat, although naturally also other (PIIGS) states are
in trouble. However, the problems they face are of a different nature, with
the structural-systemic component not being so pronounced, as we are wit-
nessing an unfortunate coincidence of a global financial crisis and a polit-
ical crisis in the EU. The EU’s problems arise from the abovementioned
structural defects of EMU, and even of the EU as such. There is a com-
mon currency, but there is no common budget or common government.
Consequently, the EU should proceed to the stage of a fiscal and political
union, which means creating effective institutions able to respond to cri-

ses effectively, e.g. office of the European minister of finance.”’

8 z. BRODECKI, A. MOLIsz, Czy Zorba jeszcze zatariczy? Will Zorba dance again?,

[in:] M.M. KENIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (eds.), Traktat z Lizbony..., op. cit.,
p- 161.

%7 J. FISCHER, Kryzys w strefie euro, [in:] Forbes No. 07/2012 1., pp. 30 et seq.
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EU institutions should be elected in general elections, which would
provide solid legitimacy for their actions. If the euro area accepted such
reforms, it would become the world’s avant-garde. Thus the euro area is
facing an institutional dilemma: either mechanisms are agreed and put
in place to bridge the structural gap between the difterent EMU econ-
omies effectively or the monetary union will have to be narrowed down
to “the core” of the euro area.

We are witnessing the construction of new institutional governance in
the EU, which comprises new institutional balance and detailed division
of vertical competencies (countries — EU). Some of the important chang-
es in the Treaty of Lisbon included the reinforcement of the euro area’s
institutional architecture, among others, by giving the European Central
Bank (ECB) the status of an EU institution, formal establishment of the
Eurogroup (Article 137 TFEU and Protocol No. 14 on the Eurogroup),
updating the rules on the currency duality of the Union and on access
to the euro area, changes of the budgetary procedure (Article 313 et seq.
TFUE), the shape of the budget or adoption of the multiannual financial
framework (Article 312 TFEU), and finally, by bringing a range of secto-
ral changes into the EU’s individual freedoms and policies.®

As has been already pointed out in the study, even perfectly de-
signed reforms are paper (written) reforms and do not change the prac-
tice without countries’ support and commitment, which the EU lacks,
considering in particular the behaviour of states in the face of the cri-
sis. The process of reforms and construction of new institutional balance
continues, but partly outside the EU’s formal framework. The Union un-
dergoes transition from the integration model it has applied to date to
an operational model based on decisions taken by “the core countries”
(Germany, France). What is more, the crisis has weakened the European

Commission, reinforcing the role of the intergovernmental institutions

% R.GRZESZCZAK, Traktat z Lizbony..., op. cit., pp. 63 et seq.
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having decision-making powers.* It remains yet to be seen where the
changes of the institutional and economic governance will head. Will
the EU work out its own economic variant? This would mean balancing
the political goal and economic possibilities of the Union, and conse-
quently, creating independent — as far as possible — economic govern-
ance of the EU.*

Thus we return to the problem which has already been indicated —
the structural defect of the monetary union. For a currency area com-
prising a range of territories (e.g. EMU) to be stable, the area should be
characterised by high labour mobility, well-developed fiscal policy instru-
ments and agendas for balancing the growth of regions. As a result, one
may speak of fiscal federation, which, generally speaking, means above
all a fiscal union, as well as a strong (and modern) central budget.

Another systemic element should be added, i.e. control of capital
markets and capital flows within the union and externally systematised
at a central level, which would put a stop to speculative allocations of
capital (which was the case with the US real estate and credit markets
in 2008).”!

However, contrary to the economic doctrine, the EU’s political elit-
es gave the EMU a very broad and diversified economic composition.
'Thus, the model of the monetary union’s institutional architecture was
subordinated to political objectives, and these have not guaranteed eco-
nomic stability of the monetary area in the long term. When prepar-
ing the plan for establishing the monetary union, incorporated into the

Maastricht Treaty in 1992, the countries were following several key

¥ J.D. MEDRANO, The Limits of European Integration, Journal of European Integration,
Vol. 34, No. 2/2012, pp. 191 et seq.

% For the importance of economic governance for the EU in the crisis and post-cri-
sis period see P.J. RHYS MORGAN, Euro Crisis. Aggregate Demand Control is European
Single Currency Weakness, Morganist Economics 2012, pp. 32 et seq.

°! T.G. GROSSE, W objeciach Europeizacyi, Warszawa 2012, p. 8.

136



ROBERT GRZESZCZAK

assumptions. As shown by relevant documents, it seems that the main
guiding principle was the willingness to strengthen and deepen the in-
tegration processes within the Union and build the EU’s position as a
global economic and de facto political player.”? The delivery of the EU’s
political objective to be a global actor was to be founded on economic
success. The common currency is actually the last stage of the economic
integration and the last stage of the single market completion.

Another motive was the attempt to create a monetary system able to
compete with the US dollar, which would additionally secure financial
markets against crises and take the responsibility for financial governance
oft the shoulders of the United States, entrusting it to Europe.

Naturally, the German mark, which was also very strong in the 199os,
played a role too, as, on the one hand, it reined in the competitiveness of
German exports, and on the other, it was not strong enough to become
a 2nd pillar of the global system on its own.

It has been known for years that the EU’s mechanism for fiscal pol-
icy coordination requires an institutional adjustment. As early as at the
time of EMU programming, it was argued that prior to introducing a
common currency, it would be “reasonable” — as was stressed e.g. in the
American writings sceptical about the European currency — for the Eu-
ropean Union to take steps that would prepare it for the introduction.
'The point is to establish the boundary conditions necessary for ensur-

ing the sustainability of the monetary union in a situation of integration

%2 For a broader discussion see: J. BARCZ (ed.), Prawo gospodarcze Unii Europejskicj, Wyd.
EuroPrawo, Warszawa 2010; A. NOWAK-FAR (ed.), Konstytucja gospodarcza Unii Eu-
ropejskiej. Aksjologia, Warszawa 2010; A. CIESLINSKI, Wspdlnotowe prawo gospodarc-
ze, Warszawa 2009; and in Western literature see C. BARNARD, The Substantive Law
of the EU, Oxford University Press, Oxford 2010; . BARNARD, J. sCOTT (eds.), The
Law of the Single European market. Unpacking the Premises, Hart Publishing 2003;
P. CRAIG, G. DE BURCA (eds.), The Evolution of EU Law, Oxford University Press 1999;
W. MOLLE, The Economics of European Integration, Ashgate, 1999; D. SWANN, Zhe Eco-
nomics of the Common Market, Penguin 1995.
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in diversity.” As G. Majone notes, the problem is that such prudential
thinking is incompatible with the fait accompli philosophy that was ap-
plied at the inception of the monetary union. As has been shown by the
practice of integration, the division of competences and procedures pro-
vided for in the Treaties have often been a goal of secondary importance
for policy makers.”

The EMU project was predominantly a project of political elites.
The choices made, e.g. as regards the composition of the euro area, were
mainly motivated politically and not economically. As it turns out, the ef-
tects have been felt until today. The financial crisis has unveiled the political
nature of the monetary union in the EU, which is based on politics, distort-
ed internally, undemocratic and unprepared institutionally for its intended
global role, i.e. being, among other things, the 2nd pillar of the global finan-
cial and monetary system. Furthermore, the financial crisis proves that the
introduction of the common currency was an example of what G. Majone
refers to as the “political culture of total optimism”.” Of course, it cannot be
said that integration as such, including EMU itself, was introduced forcefully.
'The integration processes have given societies and states many concrete ben-
efits. As a result, in the name of benefits and the paradigm of the integration
process priority, the EMU’s undemocratic 7odus operandi was unnoticed as
long as the benefits outweighed the costs of integration. However, the proc-
ess could not have continued endlessly. Crises and economic standstills keep
appearing, and then discussions about the structural defects revive.

Thus, as long as the EU is efficient, it seems that the question about

the degree of its democratisation is of secondary importance.” However,

% C.R. HENNING, U.S. Relations after the Inception of the Monetary Union: Cooperation
or Rivalry?, [in:] C.R. HENNING, P.C. PADOAN (eds.) Transatlantic Perspectives in the
Euro, Washington DC 2000, p. 36.

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, p. 2.
Ihidem, p. 124.
Ibidem, pp. 22 et seq.
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when a crisis strikes, invoking the democratic legitimacy of anti-crisis ac-
tions taken proves belated, and makes it difficult or even impossible for
the crisis in the euro area to be dissolved.”” The problem is that, as shown
above, the initial #modus operandi of the integration processes was based on
Monnet’s technique of fait accompli. They were developed on the basis of
a paradigm of their priority and raison detat. Meanwhile, the world, the
Union and societies have changed. The processes have gone beyond the
sphere of the economy.

'The undemocratic nature of integration proves to have moved it away
from societies. However, as long as the benefits outweighed the costs the
paradigm was to a lesser or greater extent functional. With the reces-
sion, the EU and its political elites lost their legitimacy provided earlier
by the efficiency of their policies. However, it was too late to transplant
the democratic principles known from democratic states to the integra-
tion processes.”® As T.G. Grosse underlines, the problems of democracy
are increasingly becoming the key reason behind the disintegration ten-
dencies in the EU. The democratic pressure from voters hampers effective
combat against the euro crisis, as the opposition from voters in the richest
euro area members will not allow for an increase of the fiscal transfers to
the weakest countries. The crisis hinders the introduction of instruments of
fiscal federalism, which is, according to many experts, the best institutional
cure for the common currency.”” As a result, not only have the European
integration processes failed to build solid political democracy at EU level,

but they have also enfeebled democracy in Member States.'®

7 A. MORAVCSIK, Europe After the Crisis. How to Sustain a Common Currency, Foreign
Affairs, May—June 2012, p. §4.

% 3. NERGELIUS, The Constitutional Dilemma of the European Union, Groningen 2009,

p- 6.

% T.G.GROSSE, Klopoty demokracji — problemy integracji europejskief at >http://www.now-
apolitologia.pl/ politologia/europeistyka/klopoty-demokracji-problemy-integracji-
europejskiej<, 19.06.2012, p. 6.

19 The same, W objeciach Europeizacji, Warszawa 2012, p.
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Consequently, the heterogeneous reasons for the creation of EMU
in the 1990s makes the behaviour of the euro area in the face of the crisis
hard to predict. The question still remains who takes decisions if there is
no common supranational economic governance? The problem became
clear during the negotiation of aid packages and plans for the revision of

the Treaties establishing the EU, which will be discussed below.

Vision of Europe: political, economic and legal
narratives about the post-crisis EU

Apart from integration and consolidation, harmonisation and unifica-
tion, also disintegration and flexibility have started to characterise the system
of the European Union in the 21st century. The economic crisis has exacer-
bated the fundamental hindrances to integrative efforts, i.e. the mutual mis-
trust within the EU. In many respects, the crisis has called into question the
sense of common destiny within Europe. The visionary theoreticians of Eu-
ropean integration of the last decade, i.e. Joseph Weiler, Jiirgen Habermas,
Fritz Scharpf and Giandomenico Majone, present certain model solutions
for Europe in crisis and for its post-crises future. Will the European Union
manage to legitimise itself, especially in the absence of trust in it and consid-
ering the renationalisation of the policies that have so far been common?

A wide range of remedy actions are taken in Europe. They may be di-
vided into actions aimed at achieving immediate effects (ad hoc actions)
and those which are to shield the EU against future crises (long-term ac-
tions). All these have taken the form of attempts to reverse the econom-

ic downturn.'”" However, given that the essence of integration, i.e. the

1% For a broader discussion of ad hoc action see N. MOLONEY, EU Financial Market Reg-
ulation after the Global Financial Crisis: “More Europe” or More Risks?, [in:] CML
Rev. 2010, pp. 1317 et seq.
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economic union, is in danger, it turns out that the diversity often translates
into very divergent prescriptions for combating the crisis. Some argue that
there is a need to ensure more independence for Member States, stressing
the role of nation states in fighting the crisis. Others indicate the benefits
of cumulated efforts and the advantage of joint action, separated, however,
from the individual national interests. It seems that both the proponents
of a strong and complete integration and advocates of the return to the
“Europe of Fatherlands”, reinforce their positions and dig in by presenting
new arguments. None of the parties can be denied their reasons.

Combating an economic crisis is not a question of taking several more
or less bold decisions. It consists in (re)instilling internal — but mainly ex-
ternal — confidence among investors, non-EU business environment and
third countries themselves. The process relies on accepted and consistently
delivered ideology. The European Union does not lack concepts and ideas.
On the contrary, it suffers from their excessive accumulation. This is due
to, among other things, the differences in the degree of integration within
the EU itself. In the EU, we deal with several integration speeds.

The integration discrepancies between Member States have been a fact
for years. From the very start, the phenomenon has been accompanied by
a range of conceptual approaches. Most of such notions as “multi-speed
Europe”, “Europe a /la carte”, “variable geometry”, “Europe’s core” or “Eu-
rope of concentric circles” give a broad sense of existing forms of diversi-
ty and stress the political aspect of flexibility, offering a range of negative
and positive connotations.'” Some of them highlight the need and im-
portance — though in different time perspectives — of achieving the com-
mon integration objectives, others legitimise picking out from among the

integration policies.

192 More see e.g. G. DE BURCA, J. SCOTT, Constitutional Change in the European Union.
From Uniformity to Flexibility, Oxford University Press 2000; M. szwaRc-KuCz-
ER, ZrdZnicowana integracja i wzmocniona wspélpraca w prawie Unii Europejskicj,
Warszawa 2005, J. BARCZ, Traktat z Lizbony..., op. cit., pp. 9 et seq.
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EU countries differ, among other things, in terms of Schengen area
membership, participation in the third stage of the monetary union, and
the implementation of EU policies, including internal market freedoms,
as a result of the adoption of the single currency. MS enjoy permanent or
temporary derogations having a different legal nature. Even though, as a
rule, they cannot choose from among the EU policies, they can comple-
ment policies by additional forms of cooperation. For example, accord-
ing to the concept of Europe a /a carte, the choice of policies depends
on the possibilities and will of the state concerned. The notion of con-
centric circles is linked to the concept of Europe’s core. The EU’s core
is formed by the model EU states, encircled by less integrated members
(e.g. Great Britain, Denmark), and then surrounded by a circle of such
countries as Switzerland or EOG countries (Liechtenstein, Iceland and
Norway), and finally by associated countries (Turkey).

The most diversified status is that of EMU countries, with some be-
ing members of the euro area and some being subject to temporary or
permanent derogations. The differences are even greater considering the
countries’ different attitudes to the common currency itself and rescue
actions to be taken, from countries determined to act to those reserved.
The gap also differs as regards the structural defect of EMU. There are
pronounced differences between euro area countries in terms of their fi-
nancial efficiency.'®

In 2012, a “closer fiscal union” was proposed, which would, howev-
er, require primary law to be revised,'* additional secondary law meas-

ures adopted, and enhanced cooperation resorted to.

19 1. BARCZ, Instrumenty migdzyrzgdowe dotyczqce kryzysu w strefie euro a spdjnosé Unii:

mozliwos¢ przystapienia paristw czlonkowskich UE spoza strefy euro, [in:] M.M. KENIG-
WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (ed.), Traktat z Lizbony — wybrane zagadnienia / The
Treaty of Lisbon.: selected issues, Warszawa 2012, p. 103, The same Traktat z Lizbony.
Wybrane aspekty prawne dziatati implementacyjnych, Warszawa 2012, p. 45.

194 Editorial comments, Some thoughts concerning the Draft Treaty on a Reinforced Eco-
nomic Union, [in:] CML Rev. 2012, Volume 49 (2012) Issue 1, p. 4.
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One may speak of an inflation of ideas for fighting the crisis. Nev-
ertheless, for most part the ideas concern the “core” of the EU, i.e. only
EMU members. In 2012, the economic situation in the EU showed signs
of stabilisation, therefore the European Council is working on a strategy
for exiting the current policies aimed at stimulating the economy and fi-
nancial condition, as soon as the economic recovery is permanent. How-
ever, the unclear interaction between the European institutions and lack
of agreement among Member States on the proposed reforms, as well
as the absence of a vision, make it difficult to predict how the currently

proposed measures will be implemented in the future.'®

Is enhanced cooperation within the EU
and outside it an opportunity or a threat
for united Europe?

Enhanced cooperation is a mechanism for joint action by several EU
countries. According to some people, it is a method for more dynam-
ic integration, others think that it defies the idea of solidarity. Views are
expressed that the principle is a high point of the tendency towards di-
versifying the integration processes.'*

'The goal of enhanced cooperation is to “further the objectives of the
Union, protect its interests and reinforce its integration process”. The reg-
ulations on enhanced cooperation were introduced to primary law late,

only by the Amsterdam Treaty, and recently, have been slightly modified

195" M. GIOVANOLI, D. DEVOS (eds.), International Monetary and Financial Law — The Glo-
bal Crisis, Oxtord 2010, p. 621.

1% M. SZWARC-KUCZER, Komentarz do art. 326 TFUE, [in:] A. wroBEL (ed.), Komen-

tarz. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, v. 111, . KORNOBIS-ROMANOWSKA,
J. EACNY (eds.), Warszawa 2012, p. 937.
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by the Treaty of Lisbon. They are provided for in Article 20 TEU and
Articles 326—334 TFEU.

Enhanced cooperation has gained in importance after the recent ac-
cessions and the resultant economic and legal disproportions between
Member States. Negative experience with undertaking initiatives of clos-
er cooperation outside EU’s legal framework has led to the introduction
of the said principle in the Treaties. However, there is a real threat of its
instrumentalisation and the resultant fragmentation of the EU. Therefore
initiating enhanced cooperation is hedged around by an array of condi-
tions, which cause it to be constrained by stift framework. Consequent-
ly, enhanced cooperation is more of an ultimate measure, applied only
when all other standard procedures are exhausted, rather than an alter-
native form of integration.'”” The core, although incomplete, list of con-
ditions for entering into enhanced cooperation includes: gathering the
minimum number of interested countries (9 since the Treaty of Lisbon),
requirement to respect the Treaties and acquis, prohibition of discrimi-
nation and creation of barriers to trade or distortions of competition in
the EU, exclusion of cooperation in areas falling within the Union’s ex-
clusive remit, and availability to all countries expressing their willing-
ness to participate.

As is shown by practice, the mechanism of enhanced cooperation is
slowly gaining in importance, as it has been used twice: for transnation-
al divorce and the European patent. In 2008, a group of nine countries
(France, Italian, Spain, Luxembourg, Austria, Romania, Hungary, Slove-
nia and Greece) announced their intention to enter into enhanced coop-
eration in the area of divorce law, which was initially opposed by Sweden.

Ultimately, fourteen countries joined in (excluding e.g. Poland).In 2011,

197 Permanent structural cooperation in the framework of CFSP, concerning defence

issues, notably military missions, is a separate form of cooperation, see >http://
europa.ew/legislation _summaries/institutional_affairs /treaties/lisbon_treaty/
aioo18_pl.htmx«<.
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the Council approved enhanced cooperation of 25 countries (excluding
Italy and Spain) on single patents.

However, enhanced cooperation is more of an experiment than a
well-tested instrument of cooperation between countries. The Schengen
method is its extra-Community variety.'”® But as is observed by J. Bar-
cz, undertaking cooperation by a group of Member States outside EU’s
framework is dangerous for the Union’s cohesion, as it may lead to the
fragmentation of the Community, or at least to the formation of its “soft
nucleus”. At best, it results in excluding EU institutions and the other
(than the group) Member States from the decision-making process.'"”

As shown by experience, Member States prefer concluding joint
agreements in areas sensitive from the perspective of their political sov-
ereignty before they resort to the ultimate measure of excluding other
countries by undertaking enhanced cooperation.'' This was clear dur-
ing the preparation of the European company law, the European arrest
warrant (EAW),"! issues linked to cross-border divorce (internation-
al divorce), and the European patent. In most of these cases, there were
individual opposing states, which ultimately waived their objections
(as in the case of the European arrest warrant); in some cases the end

result was enhanced cooperation without the opposing states (single

1% Tn the Schengen method, a group of Member States address matters relevant for in-

tegration processes, falling partly within the EU competence, yet outside the EU’s
legal framework, by signing separate international agreements. The name of the
method stems from its best known example, i.e. the Schengen agreement of 1985.
For more see: J. BARCZ, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dziatari imple-
mentacyjnych, Warszawa 2012, pp. 41 et seq.

199 1. BARCZ, Konsolidacja grupy euro: umocnienie efektywnosci Unii czy grozba jej fragmen-

tacji? Aspekty prawne i instytucjonalne, [in:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Soc-
jologiczny, No. 2/2011, p. 19.

110

Ihidem, p. 20.

"' 'The European arrest warrant was established by Council Framework Decision of

13 June 2002 on the European arrest warrant and the surrender procedures be-
tween Member States.
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European patents and exclusion of Italy and Spain). Thus, enhanced co-
operation is used as a political instrument or a bargaining card to “con-
vince” resisting Member States and reach consensus, rather than applied
in practice. The same applies to the extension of enhanced cooperation
to cover issues related to the Common Foreign and Security Policy (e.g.

structural cooperation clause).

Towards the renationalisation of the Union?

'The Union is a very complex and divided — albeit integrative — or-
ganisation. Even though it resembles the United States, and the process
of its federalisation is unquestionable,'"? it differs radically, as it “works
on an old tissue”, trying to bring together many different economic and
political, cultural, social and legal traditions. The United States built
their nation and state mainly by exploiting the potential of immigrants.
CFSP embodies all these drawbacks. The word “federal”is still perceived
in Europe as an “f~word”, i.e. something that must not be seen and
named explicitly — as politically dangerous.'® This has been illustrated,
quite recently, by the removal from the preamble of the constitution-
al treaty of the wording that based the integration processes on “feder-
al principles”.'*

'The EU’s crisis adds attractiveness to the vision of policy renational-
isation. The ineptitude of the EU seems to prove that states can act more

efficiently. And indeed, as mentioned above, in the absence of legitimacy

"2 3. NERGELIUS, The Constitutional Dilemma of the European Union, Groningen 2009,

p- 24.
"3 ¥, LAURSEN (eds.), The EU and Federalism: Polities and Policies Compared, Farnham:
Ashgate, 2010, p. 14.

!4 The Praesidium of the Convention presented the wording on 28 October 2002.
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on the part of the institutions, inadequate set of legal instruments to act
efficiently, the return to the state, where such problems are non-existent,
or at least they are not so intense, is natural. There are reasons to believe
that the current trends towards the renationalisation of the Union’s for-
eign policy will continue. During the revolutions in Tunisia, Egypt and
Libya, the differences between Member States frustrated actions in the
framework of CFSP. If the EU finds it hard to have a common policy
vis-a-vis global powers, such as China, Russia and the USA, then Mem-
ber States fill the gap. There are strong tendencies within the EU’s secu-
rity policy itself towards further renationalisation, given that currently
France and Great Britain seem to support tighter bilateral cooperation
more than common EU’s solutions. Although many of these phenom-
ena are not new (Irag, Kosovo), the debt crisis has increased the pres-
sure within the EU and has made it difficult for countries to cooperate
on sensitive national security issues.'"”

Most developing countries worldwide perceive the EU as a problem
for the global economy, and not as part of the solution, due to the EU’s
debt, which poses a real risk for global economic growth. Some Mem-
ber States signalled that they expected — to the dismay of many — that it
is the IMF and emerging powers, like China, India, Indonesia and Bra-
zil, that should contribute to rescuing Greece, while for many MS that
is not so obvious at all."'® Thus, the lack of internal solidarity in the EU
has provided an argument for third countries.

According to many economists, if European banks are not able to pay
their debt, they should fall. Probably, such reasoning follows, to a large
extent, from the economists’ conviction that the process of monetary in-
tegration in such a diversified EU is bound to fail. Fears that the Amer-

ican vision is true are growing ever stronger in the Union itself. Hence

"> 1. BEHR, The EU’s position as a global foreign policy player..., op. cit.
"6 Thidem.
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the reappearing ideas to build economic sovereignty of Member States,
which is a very vague concept, understood in this context as keeping
away from the last stage of the monetary union. The renationalisation of
the monetary policy may prove very costly. However, given the odium
of the fiscal crisis, it allows permits maintaining basic monetary policy
tools and instruments. They can be used relatively freely, however delu-
sional this may seem.'"’

However, it must be remembered that the bankruptcy of financial in-
stitutions in PIGS will affect the condition of the other countries. Cap-
ital in the EU moves freely, and at times of prosperity it was invested
quite eagerly in the assets of banks and financial institutions, which are
now balancing on the verge of collapse. The downfall of banks in PIGS
countries will pull down other institutions in the remaining euro coun-
tries and non-euro area countries. In view of this, it is hard not to notice
the common gain of rescuing e.g. the Greek economy. What is more, the
gain is also common to the USA and other parts of the world.

Literature mentions several restrictive and feasible, to a greater or
lesser extent, remedy scenarios. One of them, supported by advocates of
the American vision of “restrictive measures”, would involve the exit of
insolvent countries from the euro area and reintroduction of their pre-
2002 national currencies (so-called Grexiz).

Another anticipates the introduction of a restrictive financial policy,
notably fiscal policy. The events in Greece show how difficult the plan
is in social terms. This is due to the fact that it involves strict control of
budgetary expenditure, wide-ranging cuts in public spending and possi-
ble increase of budgetary revenue (increased taxes). There are examples
when the project has been successful, e.g. in the Baltic republics, espe-
cially in Estonia, which is the 17th and youngest member of the euro

area (since 2011).

7 A. NOWAK, Koniec strefy euro?, [in:] Gazeta Bankowa No. 4/2012, p. 35.
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Another remedy scenario involves the restructuring of debt. To put
it simply, it would consist in reducing the debt of PIIGS countries and
their indebted institutions.!® In fact, for some time, this scenario, with
various effect, has been delivered in Greece. In it, the same assumptions
are applied as in bankruptcy proceedings, in which the interest of cred-
itors and debtors is balanced. However, given the multitude of indebted
entities (countries, businesses and individuals) in the common currency
area and outside it, the scenario is extremely difficult.

Also the Argentinean model of economic restructuring is proposed.
It would involve currency devaluation (after previous reintroduction of
national currencies in euro area countries), which would improve the
attractiveness of the economy (among others, as a result of decreased
costs of exports) and increase budgetary revenues. However, the scenario
would have irreversible effects in the long term, as it would lead also to
the devaluation of the euro, destabilisation of the entire area and global
financial markets. Political destabilisation would also be highly probable.
'The depreciation of the euro would be a mistake: as mentioned above, we
deal with a crisis of economic policy, and not of the currency itself, which
maintains its global role of the 2nd pillar of global finance.'”

Another model linked to the above scenarios — if they are to bring
sustainable improvement and ensure further existence of the EU — in-
volves a change of thinking and logic of integration. This seems absolute-

ly necessary, as the crisis of recent years has shown that unless decisions

118 There are many EU countries which are struggling with an excessive deficit. Por-
tugal was the first to increase the 3% threshold of budgetary deficit (2001), a year
later it was followed by Germany and France, then Greece and the Netherlands
(2003),and Hungary in 2004. It would be a total disaster for the euro area (and the
EU), if Italy became insolvent, with a public debt of 120% of GDP in 2010. Con-
sidering that the Italian economy is seven times bigger than that of Greece, and It-
aly’s public debt is nearly six times higher than Greece’s, the euro area would not
withstand the blow.

W9 Ibidem, p. 39.
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are taken about the direction of political integration, the EU will neither
become a global player nor accomplish its goals and tasks set in the Trea-
ties. Professor Nowak refers to this as “the resurrection of Europe”.
Europe’s revival, which tends to be mentioned over and over again,
may be an empty slogan, “a swan song”, if political elites fail to introduce
constructive and structural changes to the integration technique. Are
they able to balance their own, political and actually opportunistic, often

short-lasting and changeable interests — this question remains open.

Resurrection of Europe

A return to the Europe of the time of its origins seems impossible and
certainly inadvisable. The economic environment, the world and the role
Europe plays in it, as well as politics and people, have changed radically.

'The federalist ideas of the time when the Community integration
processes started, were communicated quite openly and unambiguous-
ly, as for the standard of the discussion about integration. As a mat-
ter of fact, they relied on the faith in fast Europeanisation of societies
and parallel shift of loyalty from national to Community level. Howev-
er, the process has not taken place. According to G. Majone, federalism
has been replaced by “cryptofederalism”. The term denotes concealed ef-
forts to build a federal state by applying the abovementioned fait accom-
pli method. This is exemplified e.g. by the introduction of the common
currency and the creation of new offices, e.g. High Representative of the
Union for Foreign Affairs and Security Policy or the President of the
European Council, which — according to many — only provide appear-
ances of the existence of common foreign and security policy objectives
of 27 states at EU level.'®

120

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, pp. 72 et seq.
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Once again, the question about the end result of the integration
processes in Europe has become topical. The question is about the tar-
geted formula, and consequently about the choice of suitable political,
legal and economic instruments for the formula that is finally adopted.
However, after 50 years of the existence of the EU, all we know is that
the question is no longer addressed to political elites but to citizens. Per-
haps, the real threat to Union’s existence will result in a broad reflection
and real democratisation of EU’s structures. As can be seen from the
history of European integration, what for political elites has been mere-
ly a means of materialising further, bolder changes, has proved to be the
most that can be accepted by societies.'*!

Unfortunately, the crisis shows that it is extremely easy to abuse so-
cial trust in EU institutions and that in the face of a threat, the socie-
ties turn to state institutions, even if these operate in accordance with
EU law and manage EU funds. As a result, the bond between individu-
als and the EU is very weak. When problems occur, extreme groups will
be very likely to come into power (e.g. in Greece) and reintroduce the
individualist and — to a certain degree — nationalist thinking in terms of
“us-and-them”.

'This “national perspective” overshadows the common perspective.
We function in a single internal market and benefit from it, yet soci-
eties “get used” to certain high standards, which, if lowered, give rise
to anger and opposition against those in power, and consequently, also
against the EU.

Europe’s rebirth means adopting a Community perspective based
on the principle of solidarity and loyalty, and deciding what political
form should emerge from the integration processes. In the light of the

economic policy and financial crisis, this means the need of creating

"2l R. GRZESZCZAK, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej. Ewolucja proce-

su legislacyjnego i rola parlamentéow narodowych, [in:] j. KRANZ (ed.), Suwerennos¢
i ponadnarodowos¢ a integracja europejska, Warszawa 2006, p. 205.
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effective and legitimised institutional structures. The management of
EMU requires common financial governance (a cosmopolitan econom-
ic government'??), supervising the fiscal policies of the euro-area Mem-
ber States.'” The problem is extremely sensitive and difficult. Economic
governance would replace national governments in the area of fiscal pol-
icies; how then would it be controlled by national parliaments? What
would be the relationship with the European Parliament and the oth-
er institutions and sources of primary and secondary Union law, as well
as the decision-making procedures? The importance of the problems is
illustrated by the idea of a fiscal union, which resembles — though for-
mally outside the Union’s structural framework — a model of EU’s eco-

nomic governance.

A ﬁscal union — towards Community

fiscal federalism

A monetary union involves integrated separateness, with advanced
economic integration, yet with no unification. The integration of sepa-
rateness forces members to refrain from applying second (other) stand-
ards contrary to the common legal basis chosen. The cohesion of the
system is guaranteed not so much by objective facts (convergence crite-
ria) but by dynamic interpretation. A change in the interpretation of a
standard is reflected in another standard. As a result, the system based
on integrated separateness is immune to the risk of fragmentation. This
is proven, among other things, by the numerous protocols establish-

ing specific rules and exemptions for individual countries or groups

122 1. HABERMAS, Die Kriese der Europaischen Union im Lichte einer Konstitutionalisierung

des Volkerrechts. Zur Verfassung Europas: ein Essay, Berlin 2011, p. 39.

'2 pJj. RHYS MORGAN, Euro Crisis..., op. cit., pp. 12 et seq.
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of countries.'* However, the method gives rise to structural problems,
notably independent fiscal policy making by the different Member States
in the monetary union, which requires uniformity. This distinguishes the
nature of integration within a monetary union from that of an internal
market and its four freedoms.

'The idea of transferring budgetary policies from national to Com-
munity level for the states that are or decide to be fully economically
integrated is not new. However, so far it has remained a mere concept
reserved for the future.'® The crisis has exposed the structural defects of
the monetary union, lack of legitimate institutions and common budg-
etary procedures.

'The proposed fiscal union represents an American-like idea of fiscal
tederalism. Fiscal federalism is one of the possible financial strategies,
which seems to see a renaissance in contemporary world. It represents
the concept of decentralised management and vertically diversified fi-
nancial policy in areas where general (federal) and local interests are
integrated, as well as in areas with no integration.'*® Some competen-
cies are transferred to the common (federal) level, and some are divid-

ed, while others remain with the states. The system relies on common

124 In normative terms, the EU’s financial policy is expressed by numerous and dis-
persed provisions in the Treaties establishing the EU, including: Article 3 (4) TEU,
Articles 3 (1) (¢) and 5 (1), Articles 119-144 TFEU and protocols: Protocol (No. 4)
on the Statute of the European System of Central Banks and European Central
Bank, Protocol (No. 12) on the excessive deficit procedure; Protocol (No. 13) on
convergence criteria, Protocol (No. 14) on the Eurogroup; Protocol (No. 15) on
certain provisions relating to the United Kingdom of Great Britain and North-
ern Ireland; Protocol (No. 16) on certain provisions relating to Denmark; Proto-
col (No. 17) on Denmark.

12 Fiscal policy making at Community level was proposed by the Commission on 23

November 2011 in its two-pack and the proposal is being negotiated between the
Parliament, the Council and the Commission.

126 For a broader definition of fiscal federalism see G. ANDERSON, Fiscal federalism: a

comparative introduction, Oxford 2010, pp. 1—9; and also w. OATES, An Essay on Fis-
cal Federalism, Journal of Economic Literature, Vol. 37 (3)/1999, pp. 1120—49.
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procedures ensuring financial stability, overseeing fiscal disciplines of
individual countries and the general budget (of the EU) and on a sys-
tem of solidarity-based fund transfers. The idea seems attractive, yet
controversial, for many reasons. A fiscal union will deepen dispropor-
tions between countries and their structural division into net and gross
contributors. Most probably, there will be opposition against solidari-
ty payments for the less successful states/regions from net contributors.
However, what may prove to be crucial is how to fit national parlia-
ments into the system, with the question being not how to find space
for national legislators, but what will be the actual role of national fis-
cal authorities. The modus operandi may prove extremely difficult, if not
impracticable altogether.

What seems to be crucial and common to deliberations about fiscal
tederalism are efforts towards finding such solutions in the redistribu-
tion of public resources as may be optimal for satisfying social needs.'*’
'The meaning attributed to “fiscal federalism”has changed. The very terms
“federalism” and “fiscal” are derived from different areas, and when com-
bined into a single category, they acquire a different meaning than when
treated separately.'?®

Federalism is linked to the concept of the state, while fiscalism is
associated with the distribution of goods and resources. In this context,
“fiscal”is also understood in other terms — as an institution managing re-
sources and having at its disposal tax revenues. The associated term “fis-
calism” is understood, in simplified terms, as the state’s treasury policy

towards ensuring budgetary receipts, notably tax revenue.'*

127 D. TREISMAN, Political Decentralization and Economic Reform: A Game-Theoretic Anal-
ysis, [in:] American Journal of Political Science 43/1999, pp. 488—517.

128 K. PIOTROWSKA-MARCZAK, Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, Warszawa 2009,
p. 7, see also J. NERGEL1US, The Constitutional Dilemma of the European Union, Gro-
ningen 2009, pp. 24 €t seq.

12 R.A. MUSGRAVE, The Theory of Public Finance, New York 1959, see also z. MOZECKA

(ed.), Teoria i praktyka podziatu, PWE, Warszawa 1988, p. 30.
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Public finance is closely linked with the structure of political insti-
tutions. Assuming this, two types of fiscal policy are distinguished. The
first ensues from the democracy-based political model, freedom of choice
and cooperation, the other is based on monopolization, elitism and au-
tocracy."* This is where two extreme concepts of the state meet. One is
linked to the doctrine of intervention. In fact, Germany and the com-
mon currency area of the European Union, in so far as is allowed by the
current stage of development, have based their fiscal policy on the doc-
trine. The second concept results from monetarist tendencies, which is
reflected in the US fiscal policy. However, irrespective of specific solu-
tions, the state is treated as a complex administrative structure composed
both of central and fiscal institutions."!

In federal states, fiscal federalism has been a logical and natural con-
sequence of the political system. In unitary states, fiscal federalism re-
sults from political decisions. This is currently the case in the European
Union. Thus, they are processes introduced bottom-up and top-down,
respectively.'*?

Currently, the starting point for the doctrine of fiscal federalism is
the existence of a federal or multi-level system of governance.'** The Eu-
ropean Union is an example of such a system.'*

Fiscal federalism fits into the European Union’s motto: “unity in
diversity”. Fiscal federalism, which tends to be identified with the EU
common currency area, ensures unity in diversity in the domain of pub-

lic finance. In the EU, the allocation and redistribution policy in the

130 K. PIOTROWSKA-MARCZAK, 0p. if., p. 142 and the cited J.M. SUCHMAN, Finanse pub-

liczne w warunkach demokracji, Warszawa 1997, p. 127.

B . MiLEWSKI (ed.), Podstawy ekonomii, Warszawa 2000, p. 385.

132 K. PIOTROWSKA-MARCZAK, 0p. (it., p. 6.

133 G. ANDERSON, Fiscal federalism: a comparative introduction, Oxford University Press

2010, p. 6.

13 R. INMAN, D. RUBINFELD, Fiscal federalism in Europe. Lessons from the United States

experience, European Economic Review 36/1992, pp. 654 et seq.
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framework of individual policies has been entrusted to institutions es-
tablishing and executing the EU budget and national budgets, with the
allocation policy entrusted to lower levels (i.e. state governments) and
the redistribution policy to the federal level (EU). In this case, a process
can be observed towards the conciliation of national identities of lower-
level authorities with the federal interest of higher-level government, in
accordance with the subsidiarity principle provided for in Article § TEU.
Governments of Member States should leave the issue of price stabili-
ty to the independent ECB, which treats money as public good, taking
into account not only the way it is created but also the need of its regu-
lation for the benefit of the general public.'

Theoretically, the monetary union is a result of the high level of eco-
nomic integration. In practice, indeed it combines all the characteristics
of earlier forms of integration (free trade area, customs union and internal
market), and furthermore, it means economic policy harmonisation and
introduction of a single currency, as well as transferring monetary poli-
cy competences to the transnational level — to the supranational central
bank. Member States of the EU started to implemented the Econom-
ic and Monetary Union with the construction of a monetary union. The
economic union was to be completed by the introduction of fiscal feder-
alism and a political union. In theory, it involves the coordination of the
monetary policy on a supranational level and national fiscal policies in
view of the necessary institutional and structural transformations in the
economies of Member States. The way the monetary union is construct-
ed and the economic crisis have questioned the point that the process of
integration is automatic, because, as Haas puts it, integration “spills from

one area into another”, and permeates political institution.'?

135 Zob. M. GIOVANOLL, D. DEVOS (eds.), International Monetary and Financial Law —
The Global Crisis, Oxford 2010, p. 664.

G. MAJONE, Europe as the Would-be World Power, Cambridge 2009, p. 72.
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The concept and implementation of the monetary union in the EU
is based on the theory of optimum currency areas and the hypothesis of
the endogeneity of the optimum currency area criteria. However, due to
the structural defect discussed above, euro area countries have been sub-
divided into dominant and peripheral ones, both in terms of the level of
economic development and the level of integration, as well as the degree
of cycle correlation In EMU members, the fiscal policy is the only tool
available to governments to absorb the effects of asymmetrical econom-
ic shocks. However, the tool is not effective due to the numerous restric-
tions and negative effects of the budgetary deficit and lack of budgetary
flexibility resulting from the fiscal discipline principles applicable in the
monetary union. Thus, in the absence of fiscal federalism, and with the
crisis, there have been significant incompatibilities between the objec-
tives of the single monetary policy, managed at the supranational level,
and the national fiscal policies, which result from the differences between
the economic conditions of individual euro countries and their different

economic interests."?’

Ad hoc action and sustainable reforms

As the euro area crisis deepened, it became clear that despite their
recent revision, the Treaties are unsustainable in their present form and
will require another revision to change radically the economic system

of the European Union.'*® The discussion on strengthening the EU’s

17 For more see: The Spinelli Group, Only a European federal union can solve the crisis.

Federal Union or disintegration. Shadow European Council, Brussels, 28.06.2012;
and also H. ENDERLEIN, P. BOFINGER, L. BOONE i in., Completing the Euro. A road
map towards fiscal union in Europe. Report of the “Tommaso Padoa-Schioppa Group”,
Notre Europe, June 2012.

8 1 HABERMAS, Zur Verfassung Europas: ein Essay, Berlin 2011, p. 7.
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economic governance started to gain momentum along with the succes-
sive tranches of aid paid to indebted euro area countries. The deepening
of economic integration in the euro area, as proposed by Germany and
France, sparked heated debates in 201 1. The positions of Member States
are becoming growingly radical, solidarity turns out to be an empty slo-
gan, and the EU’s unity is being questioned.

'The financial crisis in the euro area has given rise to the question of
preventive action, including both long-term institutional measures and
ad hoc ones. By assumption, decisions taken in the EU are to contrib-
ute to the overcoming of the financial crisis and ensuring stability in the
euro area and economic growth. The decisions may determine the future
of the Union, and thus of Member States. Some of the initiatives tak-
en, in particular towards establishing the Euro+ Pact and the European
Stability Mechanism (hereinafter: ESM),'* consolidate the euro area
to some extent, strengthening the Union itself, but many others deepen
the differences, e.g. Treaty on Stability, Coordination and Governance
in the Economic and Monetary Union (the Fiscal Compact).'*The Fis-
cal Compact means making use, once again, of the Schengen method,
which may lead to the exclusion from the decision-making process of
EU institutions and non-eurozone countries.'*!

The Greek financial crisis has shaken the entire euro area. Because
Greece belongs to the common currency area, the crisis affects the en-
tire eurozone and the EU, as well as the countries which have not yet

adopted the euro. Consequently, the EU has taken relatively radical

1% In order to generate aid for Greece, which is under the most serious threat, EU
leaders and the International Monetary Fund decided to establish the European
Financial Stability Facility. Apart from Greece, also Ireland and Portugal received

aid from the instrument.

140> http://european-council.europa.eu/media/639256/16_-_tscg.pl.12.pdf<.

41 1. BARCZ, Konsolidacja grupy euro: umocnienie efektywnosci Unii, czy grozba jej fragmen-

tacji? Aspekty prawne i instytucjonalne, [in:] Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Soc-
jologiczny, No. 2/2011, p. 9.
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protective actions.'*? In March 2011, the European Council confirmed
the adoption of the so-called “Six-Pack’, i.e. six acts of EU secondary
legislation aimed at reforming the Stability and Growth Pact. The acts
are oriented to strengthening the supervision of budgetary policies and
applying disciplinary measures earlier and more consistently. The rich
catalogue of measures taken by the EU before 2010 was complemented
in 2011 by the Euro+ Pact and the European Stability Mechanism. The
latter, to put it simply, is an international organisation established un-
der an international agreement. Thus it is an institution of international
public law and represents a permanent mechanism for ensuring finan-
cial stability of the euro area in cases when one country experiences a
crisis threatening the stability.'*® The Euro+ Pact was adopted only by
euro area countries, and their participation in the Pact is obligatory. The
Pact is of a clearly political nature and constitutes a political obligation
of euro area countries and the other Member States that do not belong
to the eurozone but have jointed the Pact (as a result of Poland’s effort).
'The solution is a form of consolidation of euro area countries, leading,
however, to the exclusion from the group of the least efficient states that
not meet the key economic, financial and fiscal efficiency criteria.'*
Naturally, anti-crisis actions involve a range of undertakings, some
of which have been pursued for years upon the initiative of the Com-
mission, with the political support from the Council and the European
Parliament. In most general terms, they can be characterised as an ap-

proach to combating the crisis based on balancing a savings policy with

192 Ibidem, p. 21.

143 J.BARCZ, E. KAWECKA-WYRZYKOWSKA, K. MICHALOWSKA-GORYWODA, Integracia eu-

ropejska w swietle Traktatu z Lizbony. Aspekty ekonomiczne, Warsaw 2012, p. 345; Itis
stressed that the ESM could have been established as an EU agency. However, an-
other option was chosen, making the ESM much more dependent on the Union.

14 1. BARCZ, Konsolidacja grupy euro: umocnienie..., op. cit., pp. 22 et seq.; see also

D. SOBCZYNSKI, Ramy prawne tzw. mechanizmu greckiego oraz Europejskiego Mecha-

nizmu Stabilnosci, [in:] Europejski Przeglad Sadowy No. 2/2012, pp. 25-32.
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the need to stimulate growth. In 2011, the actions included, among oth-
er things, the Six-Pack, and in 2012 the Danish presidency achieved a
political agreement in the Council on two proposals from the European
Commission, submitted in November 2012, addressed to the members
of the euro area. They address strengthening economic and budgetary
surveillance over countries affected by and threatened by financial stabil-
ity difficulties, as well as monitoring and evaluation of their preliminary
draft budgets and correction of excessive deficits (so-called Two-Pack'®).
'The negotiations, among others, on the creation of the European Debt
Redemption Fund are still in progress. Member States are clearly divid-
ed on the proposal to introduce a financial transaction tax. In the absence
of a compromise on the Commission proposal in this area, the coun-
tries concerned are likely to resort to enhanced cooperation. The above
developments are indeed troubling. During the Irish presidency in the
first half year of 2013, the Council was mainly dedication to actions to-
wards creating a banking union and further reform of financial servic-
es, coordinating the activities of the European Semester and completing
the next stage of the Economic and Monetary Union.

One of the most recent — when this article was still in preparation
— chords of remedial actions was the adoption in 2012 of the Treaty on
Stability, Coordination and Governance in the Economic and Mone-
tary Union (the Fiscal Compact). Except for the United Kingdom and
the Czech Republic, all euro area and non-euro area countries joined it.
For the Treaty to enter into force, it must be signed by only 12 of the
17 euro area countries. The Fiscal Compact is an “association of agree-
ments” having different legal effects for its parties. For instance, coun-
tries may sign the agreement but they will not ratify it, some will both

sign and ratify it, while non-members of the euro area will be bound by

143 A.GOSTYNSKA, M. NASIENIAK, Prezydencia Republiki Cypryjskiej w Radzie UE — w ki-
erunku lepszej Europy?, Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych,
No. 64 (929) of 4 July 2012, p. 2705.
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it only once they adopt the euro. Member States may be also bound by
parts of the agreement, which resembles the ‘contracting in’model known
in international law.

In each of the above cases, questions arise about the consistency of
the Compact with the EU Treaties and the loyalty principle. The cre-
ators of the Compact made every effort to ensure, in so far as possible,
that the agreement is compatible with the Treaties. As a result, the role
of EU institutions was strengthened and the so-called “inclusion clause”
introduced, which anticipates the incorporation of the agreement in EU
law. This will probably take place by the enactment of secondary legisla-
tion, although there are still some doubts whether a revision of the Trea-
ties will not be necessary, e.g. to empower the leading powers of the euro
area. Another unknown is the future mandate of the European Court
of Justice, which is to oversee the degree of the implementation of the
mechanisms aimed at maintaining budgetary discipline defined in the
Compact, as provided for in Article 260 TFEU, i.e. it will be empow-
ered to impose fines for non-compliance. A common EU economic pol-
icy would be a natural step towards unifying the European economy. The
subject gives rise to wide-ranging debates.'*® However, the concept faces
enormous opposition from countries, which wish to maintain their pow-
ers with respect to their own budgets and growth stimulation tools.'’
'The Fiscal Compact was ultimately approved at an informal meeting of
the European Council on 30 January 2012. It is a multi-party interna-
tional agreement, remaining outside the EU legal system. However, the
text provides for the possibility of taking measures to incorporate its pro-

visions into acquis within 5 years of its entry into force. This will require

146> http://www.bruegel.org/publications/publication-detail/publication/6 46-what-

kind-of-fiscal-union<.

9 Abstimmung tiber Griechenlands Sparpaket. Die Alles-oder-nichts-Entscheidung, The
article was published in “Der Spiegel” weekly, >http://www.spiegel.de/politik/
ausland/o,1518,814681,00.html<.
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the Treaties establishing the EU to be revised, which should be consent-
ed to by all Member States. The Fiscal Compact entered into force on
1 January 2013.'®

On 12 September 2012, the German Federal Constitutional Court
decided that the Fiscal Compact and the European Stability Mechanism
are consistent with the German constitution; thus the Court gave a green
light for the ratification of the agreement. At the same time, it made two
reservations; it concluded that both houses of the German parliament are
to be kept informed about actions in the framework of ESM. Secondly,
it reserved that Germany’s liability within ESM may not exceed EUR
190 million. This actually corresponds to Germany’s contribution - EUR
21.7 billion in cash and guarantees for further EUR 168.3 billion.

'The Compact is a long-term solution and does not focus on on-go-
ing PIGS countries’ problems. Some of its ideas have been considered
a triumph of the common currency. Certainly, it brings the EU closer
to a more tightly-knit fiscal union.'* The Compact provides for a con-
trol mechanism, which, as a rule, provides for the possibility of taking
binding legislative actions with respect to the (euro area) countries that
break the budgetary discipline. It requires the signatories to introduce
into their legal orders a rule limiting the annual structural budgetary
deficit to 0.5% of GDP at market prices. The Compact also requires
for public debt to be reduced by 1/20 annually, if it exceeds 60% rela-

tive to GDP. The text makes numerous references to EU primary law

148 Finland, as the twelfth member of the euro area ratified the agreement on 21 De-
cember 2012, paving the way for its entry into force on 1 January 2013. The Member
States that have not signed and ratified it to date can do it at any time; Poland went
through the ratification process in 2013. As a result, the participating countries will
have to lay down in their legislation, preferably in the constitution, a requirement
on budgetary discipline and automatic adjustment mechanism; to do this they have
a 1 year as from the entry of the treaty into force, i.e. before 1 January 2014.

199 Editorial comments, Some thoughts concerning the Draft Treaty on a Reinforced Eco-

nomic Union, [in:] CML Rev. 2012, Volume 49 (2012) Issue 1, pp. 2—3.
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and to the principle of loyal cooperation (Article 4 (3) TEU), the lat-
ter being fundamental for integration. They are to ensure the consist-
ency of the provisions of the Compact with the acguis. After multiple
rounds of negotiations, the scope of the participation of EU institu-
tions in economic governance was laid down in more detail in the fi-
nal text of the Compact. The crisis has undermined the importance and
role of the European Commission and other institutions, which does
not serve the EU as such. However, the countries have guaranteed the
role of the European Commission and the Court of Justice. The Lux-
embourg Court was entrusted the legal control of the implementation
in the national legal systems of the budgetary rule limiting the level of
structural budgetary deficit to 0.5% annually relative to nominal GDP.
The participating countries devolved specific powers to the Europe-
an Court of Justice pursuant to Article 273 of TFEU, which provides
that the Court has jurisdiction in any dispute between Member States
which relates to the subject matter of the Treaties if the dispute is sub-
mitted to it under a special agreement between the parties.'* “Making
use” of EU institutions, notably of the European Commission and the
European Court of Justice, in connection with agreements concluded
outside the legal framework of the EU, is disputable.’”' However, the
Court has dealt with similar matters before.'*

'The Compact adds more layers to the decision-making structure of
the EU and makes it more complex. This is a reverse tendency compared
to the planned simplification of integration structures and strengthen-

ing their identity in external relations, and finally, bringing them closer

130 A. GOSTYNSKA, P. TOKARSKI, Spor 0 nowy pakt fiskalny — analiza i ocena, A Report
from the Polish Institute of Internation Affairs No. 17 (882) of 14 February 2012,
Pp. 2060—2061.

15U See Editorial comments, Some thoughts concerning the Draft Treaty on a Reinforced Eco-
nomic Union, [in:] CML Rev 2012, Volume 49 (2012) Issue 1, pp. 8 et seq.

132 See in particular Cases C-181 and 248/91 Parliament v Council and Commission,

[1993] ECRI-3713, Case C-316/91, Parliament v. Council, [1994] ECR I-653.
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to citizens. Irrespective of the multiple combinations of vote in the Coun-
cil, the economic decision-making process in the EU will take place in
several qualitative and quantitative compositions. Apart from meetings
of all 27 Member States, talks will be held within the eurozone itself,
in the group of the Fiscal Compact signatories (25 countries), and even
among the members of the Euro+ Pact (23 countries). Permanent Pres-
ident of the European Council Herman van Rompuy, who may play a
key role, is likely to turn to his advantage the potential conflicts linked
to the thematic scope of future meetings.'”

During the meeting of the European Council on 30 January 2012,
countries reached a consensus according to which 3 types of European
summits will be held, i.e. of the Union as a whole, of the Fiscal Com-
pact countries, and of the states whose currency is the euro, when they
concern the common currency. The non-euro area countries that will join
the Fiscal Compact will be able to participate in the third type of sum-
mits. During the meeting on 30 January 2012, the President of France
stressed that we do not deal with a multi-speed Europe, but with vari-
ous levels of integration. Is it really so?

Another unique feature is the role of the Eurogroup, which has been
an informal component of the decision-making infrastructure of the
Economic and Monetary Union, open exclusively to euro area countries
since the entry into force of the Lisbon Treaty. The Eurogroup was es-
tablished in 1997 as an informal decision-making and deliberative forum
within the monetary union. It is composed of the ministers of finance
of the countries whose currency is the euro. In practice, it has started
to play an increasing role in the decision-making processes of the Un-
ion, and not only in matters of the common currency. As A. Nowak-
Far stressed already in 2006, although the functioning of the Eurogroup

falls within the remit of the UE, it is extremely controversial, as it has an

'3 A. GOSTYNSKA, P. TOKARSKI, Spdr 0 nowy..., op. cit., p. 2061.
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adverse effect for maintaining the unity of decision-making across the
range of EU’s economic matters. Moreover, in many a case, the Euro-
group may indeed exert a wide-ranging influence on the powers of the
Council itself, encroaching on the scope of prerogatives that fall within
the matter of exclusive “responsibility of the euro area countries for the
single currency”.'>* It has been rightly noted that a “hard core” starts to
be formed around the Eurogroup. The Treaty of Lisbon led to formal
institutionalisation of the Eurogroup in EU primary law (Article 137
TFEU and Protocol No. 14 on Eurogroup), incorporating the Euro-
group into the EU’s institutional framework. Its establishment is linked
to the adoption of the Stability and Growth Pact in 1997. From the very
start, the very existence of the group has affected the consistency of the
decision-making process of ECOFIN, as the Eurogroup has represent-
ed an actual competition for that EU institution. The Treaty of Lisbon
approved the situation. The Eurogroup also complicates the fiscal and
monetary policy at EU level. The group’s operation has an important in-
ternational dimension, as it participates in the meetings of the richest
OECD countries, i.e. G-8.1In that forum, the Eurogroup takes positions
on the global economy.'?

In 2012, with different support from Member States, EU institu-
tions took up initiative towards fiscal federalisation. The concept of the
creation of integrated financial framework (so-called banking union) was
presented by the President of the Commission, J. M. Barroso, at an in-
formal meeting of the European Council on 23 May 2012. At the Eu-
ropean Council summit on 28 and 29 June 2012, Herman Van Rompuy

presented a report entitled Towards a Genuine Economic and Monetary Un-

ion, in which he described four pillars of the future EMU. They include

'3 A. NOWAK-FAR, Eurogrupa jako forum podejmowania decyzji w Unii Gospodarczej
i Walutowej, [in:] Bank i Kredyt, No. 2/2007, p. 23.

155 Ibidem, pp. 31 et seq.

165



GLOBAL ROLE OF EUROPE AND COMMON FOREIGN AND SECURITY POLICY

integrated financial, budgetary and economic policy framework and en-
suring the necessary democratic legitimacy.'*

'The integrated financial framework, comprising all Member States,
is to consist of two fundamental elements, i.e. a single European bank-
ing supervision system, a European guarantee scheme, and a European
system for restructuring and orderly wind-down of banks. The integrat-
ed financial framework is to ensure financial stability in the euro area
and in the EU as such, and minimise the cost of the fall of banks for the
citizens of Europe. The framework transfers the responsibility for the
supervision to the European level and ensure common mechanisms for
the restructuring and ordered wind-down of banks and guaranteeing
deposits for consumers. The integrated budgetary framework will allow
for sound development of the budgetary policy at national and Europe-
an levels, including coordination, joint decision making, more effective
enforcement and proportional actions towards joint issue of debt. The
framework could also cover various forms of fiscal solidarity.

'The four elements create a consistent, and complete — as it seems —
structure, which will need to be built within the next 10 years. All these
elements are necessary for achieving long-term stability and welfare in
the economic and monetary union and will require further work, in-
cluding, at some point, possible revision of the Treaties. The Commis-
sion will present further draft legal acts concerning integrated financial
framework in autumn 2012."’

It is an open question whether effective implementation of the
above reforms is feasible at all, considering the current economic de-

cline. The Treaty of Lisbon attempts to mitigate the conflict between

138 Towards a Genuine Economic and Monetary Union. Report of the President of the Eu-
ropean Council Herman Van Rompuy, 26 June 2012, >http://www.consilium.europa.
eu/uedocs/cms_data/docs/ pressdata/PL/ec/131295.pdf<.

157 See Euro Area Summit Statement, 29 June 2012, >http://www.consilium.europa.

eu/ uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/131376.pdf<.
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the “power of the market” and the “power of democracy” by building
civil society and postulating the concept of good economic governance,
especially in the euro area. After all, bad governance and the failure to

maintain public finance discipline exposed the greatest weaknesses of
the EU and of the Stability and Growth Pact.'®

Conclusions

New problems redefine old perspectives. What is more, new perspec-
tives open up, making it possible for us to notice new potential for ac-
tion."” The financial crisis in the euro area has re-exposed the problem
of maintaining the cohesion of the European Union, and thus, its glo-
bal credibility. Surprisingly, the external situation may be both a salva-
tion for the EU and a catalyst for the changes that Member States find
difficult to introduce. The factor concerned is the change of the global
political and economic order. The political and economic importance of
the new players (referred to as “emerging powers”), the unavoidable en-
ergy crisis in the future, and problems with natural resources will lead
to a reshuffle of roles. Sadly, the European Union is losing its political
power, and its economy is losing in competitiveness. Given the absence
of progress in integration, the synergy effect is not so powerful as years
ago. The question is not whether Europe will accept the strategic role of
China, India or Brazil, but how it will manage its relations with those
countries, and painfully enough, whether it will not, by any chance, de-

pend on those economies for the simple reason that the budgets of those

38 z. BRODECKI, A. MOLIsz, Czy Zorba jeszcze zatariczy? / Will Zorba dance again?,
[in:] M.M. KENIG-WITKOWSKA, R. GRZESZCZAK (ed.), Traktat z Lizbony: wybrane za-
gadnienia. The Treaty of Lisbon: selected issues, Warsaw 2012, p. 161.

159 1. HABERMAS, [in:] W. KAUTE (ed.), Demokracja, liberalizm, spoleczeristwo obywatelsk-

ie. Doktryna i mysl polityczna, Katowice 2004, p. 211.
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powers will buy up Member States’ treasury bonds, thus becoming the
creditors financing their public deficits.

'The international problems in the solving of which the EU wants
and should play a key role include, among other things, stopping Iran’s
nuclear aspirations, stabilising the situation in the Middle East and fight-
ing terrorism, securing law and order in Kosovo, cooperating with the
USA in operations in Afghanistan and Iraq, diplomatic activity and pres-
ence in the Caucasus and North African countries. The relations with
Russia remain a separate and topical issue, especially given the difficult
relationships between Russia and some Member States of Eastern Eu-
rope. One of the EU’s objectives is to expand the area of political and
economic stability and promote democracy, especially in neighbouring
regions. However, as shown in the above study, the EU suffers from the
fundamental weakness of asymmetrical foreign policy. Despite being an
unquestionable economic giant, it does not play a major role as an in-
ternational political player.

Certainly, the common currency is the Union’s greatest strength in
its quest for a global position. Over the 1o years of its existence, it has
become the Union’s most recognisable symbol in the world. However, it
is not to be expected that the crisis will end soon. Its consequences may
be felt for decades in the EU and in the countries having economic links
with the EU. The exit of Greece from the euro area would spark strong
social unrest and many negative consequences for the EU and its global
position that are difficult to estimate. The deepening of twin-track inte-
gration is a likely scenario the Union should get prepared for.'® The EU
has never been a monolith and has at least several integration speeds.
'The crisis may lead to permanent institutional changes in the coordi-

nation of the budgetary policy and thus contribute to long-term public

19 F. Fukuyama in an interview for the Polish Press Agency broadcast on 28 May
2012 in TOK FM radio.
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finance sustainability. The preamble of TEU stresses that countries are
determined to consolidate their economies, ensuring their convergence,
and establish an economic and monetary union, including a single and
stable currency, which is envisaged by the provisions of the Treaties. EU
structures, institutions and law develop in an evolutionary manner, while
the successive phases of development draw on earlier external and in-
ternal experience. In fact, crises in integration processes have appeared
since the very inception of the processes. To date, not only has the Un-
ion come unscathed from the crises, but has also emerged strengthened,
able to learn its lessons.

'The current crisis is global in origin. But the EU too has hopes for
a global role and has gradually succeeded in acquiring it. The European
Union aspires to play the leading role on the international stage, and its
common economic, financial and political potential offered by all Mem-
ber States is huge and makes these aspirations well founded.

'The debt crisis in some Member States, especially in the euro coun-
tries, is a result of structural problems linked to the process of monetary
integration. The problems were exposed by the crisis sparked in the Unit-
ed States in 2007 and was subsequently transplanted to Europe, where
it led to a serious economic recession.

It will be up to Member States and EU Institutions to what extent
the potential will be exploited.' Whether the EU becomes a partner
tor global powers will not depend, however, on Member States them-

selves, but on the Union’s partners. We will see its credibility and unity,

11 "The announcement that President Obama will not participate in the EU-US sum-
mit in Madrid between 24 and 25 May 2010 and the resultant cancellation of the
summit cools down the EU’s optimism. It clearly shows that the EU has yet a long
road to go before it becomes a global actor. It seems that the US president simply did
not want to waste his time for listening to the EU’s cacophony of voices and that he
keeps seeking bilateral agreements with individual states, rather than with the EU
as a whole. The EU is still unable to come up with a common position on its rela-
tions with Russia, the energy policy or the level of engagement in Afghanistan.
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as in a mirror, in the behaviours of such countries as e.g. the USA, Rus-
sia, China and Japan.

As early as after the revision of Amsterdam in 1997, it was the EU
as a whole, and not its Member States, that was to determine CFSP.
However, the condition of the policy was far from that assumed. Ambi-
tions of individual countries and their different visions of CFSP, deci-
sion-making difficulties (principle of unanimity), efforts to disintegrate
the EU’s unity by Russia, which excels in conducting bilateral negotia-
tions with individual states, and not the EU, have slowed down the ev-
olution of CFSP. The situation has continued ever since.

Rather than on the provisions of the Treaties establishing the EU,
the international effectiveness of the EU still depends on the political will
of Member States and the economic parameters of the internal market
with the common currency as its flagship. Are we then dealing with an
experimental approach to integration? Apparently, this has been the case
from the very start. The question may be reversed — are we dealing with
the end of the experimental phase of integration and have we reached a
form that is mature enough for democracy?

The Fiscal Compact, adopted within the framework of the Schen-
gen method discussed above, which undermines the unity of the EU, is
likely to contribute to strengthening the budgetary discipline of Mem-
ber States in the long-run. It focuses on fiscal aspects, thus having only
a limited impact on the development of the economic crisis in the euro
area. The message sent by the adoption of the Euro+ Pact, the ESM and
the Fiscal Compact is clear. Member States must carry out consolidation
programmes oriented to strengthening financial stability and budgetary
discipline, and radically improve the level of competitiveness. Thus, they
will complete the political reform conducted under the Treaty of Lisbon
and strengthen the cohesion of the European Union. The actions will en-
sure one fundamental thing, i.e. further existence of the European Union

and its capacity for being a guarantor of Member States’ security.
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In the EU, we observe a strong conflict between the imperatives of
the free market and the regulatory power of politicians, with the latter’s
weakness in terms of their being efficient. The eurozone should have an
economic government, subjected, however, to democratic control, which
would legitimise its actions without recourse to 27 procedures of Mem-
ber States. This was heralded by the former president of the ECB, J.C.
Trichet, strongly advocating the idea of establishing a ministry of finance
for the 17 states of the euro area. However, unless we build a European
nation (identity), the EU will not be a genuine union but a political un-
ion, built on sand, as is proved by the current crisis, which undermines
such fundamental principles of integration as loyalty and solidarity.'®*

As a result of the processes of globalisation and the declining im-
portance of military rivalry between powers, political communities tend
to become more cosmopolitan. In this context, European integration
constitutes a regional and institutionally developed form of responding
to globalisation, which involves the intertwinement and international-
isation of various cooperation areas as a result of progress and technol-
ogy and civilisation, constitutionalisation of international law and the
related political and targeted response in the form of removing barri-

ers and borders.'®3

EEX

To sum up, the analysis presented above demonstrates that the first
and most important lesson learned from the crisis is that we need more
political integration in Europe in order to address global problems in an
effective manner. The Union, aspiring to assert its role in the world, must

base its “code of integration” on strong democratic legitimacy. However,

192 1. HABERMAS, Die Kriese der Europaischen Union im Lichte einer Konstitutionalisierung

des Volkerrechts. Zur Verfassung Europas: ein Essay, Berlin 2011, p. 43.

19 1. kRANZ, Unia Europejska. Zrozumienie..., op. cit., p. 28.
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it is doubtful whether the difficult reality of the economic crisis is a good
time for this. Certainly, the crisis requires more economics in the econ-
omy, and less politics. The integration code discussed above needs to be
changed, because times are changing. The discussion presented in this
article needs to be seen in the light of one crucial question, as old as the
Communities, but still unanswered, namely what will be the end of the
integration processes?

Are we witnessing a critical moment in European integration? What
is meant here is the dependence and further development of integration,
in which cohesion is ever more necessary but also ever more difficult to
be achieved. Certainly, the dependence is attributable to the serious cen-
sorship of the crisis. Global ambitions cannot be realised without internal
unity. The Union must speak with “one voice” for the voice to be repre-
sentative and recognisable, since the problem of the euro area crisis lies
in the structural diversity of eurozone economies and the disparities be-
tween their competitiveness and productivity. The territory of EMU has
not proved to be an optimal currency area, which means that it has not

met the fundamental theoretical assumption for it to be efficient. W
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