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POLITYKA EUROPEJSKA NIEMIEC W XXI WIEKU...

1. Uwagi wstepne

Integracja europejska stala si¢ dla powojennych Niemiec Zachod-
nich sposobem uprawiania polityki miedzynarodowej i wewnetrzne;.
Przyczynila si¢ w sposéb jednoznacznie pozytywny do rozwoju pan-
stwa zaréwno w sferze gospodarczej, kulturowej, jak i szricte polityczne;.
Byt to zreszta proces dwukierunkowy, poniewaz réwniez Republika Fe-
deralna Niemiec odcisneta swoje wyrazne i pozytywne pigtno na wciaz
powstajacej konstrukeji europejskiej. Najwickszym wyzwaniem zaréw-
no dla Niemiec, jak i catej Europy bylo zjednoczenie dwéch panstw
niemieckich oznaczajace powstanie podmiotu dominujacego w geopo-
litycznej i ekonomicznej strukturze kontynentu.

Niniejsza praca ma na celu dokonanie analizy polityki wspétczesnych
Niemiec wobec Unii Europejskiej i odnosi si¢ w swoim podstawowym
zakresie do wspélczesnosci. Szczegdlne miejsce zajmuje w niej polityka
rzadéw niemieckich po 1998 r., a takze obecny kryzys strefy euro. W nie-
zb¢dnym wymiarze zawiera ona jednak takze odniesienia do wezesniej-
szej aktywnos$ci Niemiec w Europie. Giéwng mysl stanowi stwierdzenie,
ze polityka europejska Niemiec w XXI wieku opiera si¢ w réwnym stop-
niu na kontynuacji, jak i na stopniowo wprowadzanej zmianie podejscia
stosowanego od poczatku proceséw integracyjnych w Europie po II woj-
nie §wiatowej. Podstawowym celem czionkostwa Niemiec w Unii pozo-
staje za$ dazenie do realizacji wlasnego interesu narodowego, co nie musi
by¢ tozsame z aspiracjami formalnego przewodzenia Unii.

Praca ma charakter multidyscyplinarny i w sensie metodologicznym
czerpie z warsztatu stosowanego przede wszystkim w analizach praw-

nych i politologicznych. W duzo wigkszym stopniu scharakteryzowane
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zostaly zatem mechanizmy badanego zjawiska, a w duzo mniejszym
taktografia. Celowym zabiegiem bylo takze oparcie pracy na literatu-
rze angielsko- i niemieckoj¢zycznej oraz wynikach badan naukowcéw
amerykanskich, brytyjskich, francuskich i niemieckich. Podstawowym
zalozeniem bylo unikanie ocen ideologicznych lub sadéw jednoznacz-
nie wartosciujacych.

Praca zostala podzielona na pig¢ cz¢sci merytorycznych. W pierw-
szej dokonano prezentacji liberalnej teorii miedzyrzadowej stanowia-
cej podstawe do tworzenia hipotez i wnioskowania. Teoria ta bazuje
na pogladzie uznajacym panstwa cztonkowskie za gléwnych aktoréw
sceny politycznej UE. W kontekscie potraktowania jej jako osi niniej-
szego opracowania przeanalizowane zostaly trzy gtéwne problemy:
(a) wplyw czynnikéw wewnetrznych na ksztaltowanie stanowisk rza-
déw paristw w polityce europejskiej; (b) realizacja celéw panstw w poli-
tyce europejskiej; (c) ocena proceséw decyzyjnych w Unii Europejskiej
z punktu widzenia paristwa i obywatela. W koficowym fragmencie tej
czgsci przedstawione zostaly hipotezy odnoszace si¢ do polityki eu-
ropejskiej Niemiec.

W czesci drugiej dokonano analizy prawnego wymiaru niemiec-
kiej polityki europejskiej. Oméwione zostaly podstawy prawne pozycji
panistwa w systemie decyzyjnym Unii Europejskiej, a takze orzecznic-
two Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach cztonko-
stwa Niemiec w UE, przy czym szczegdlnie wnikliwie potraktowano
orzeczenia zawierajace najwazniejsze i/lub najnowsze wskazéwki dla
stanowiska Niemiec (Maastricht, Lissabon 1 Honeywell). Gléwnym pro-
blemem jest tu poszukiwanie punktu réwnowagi miedzy ,europejskim”
a ,narodowym” charakterem dzialalnosci niemieckiego sadu konsty-
tucyjnego. Oceniony zostal takze realny wplyw tego sadu na decyzje
rzagdu niemieckiego.

Czeé¢ trzecia zawiera analizg¢ plaszczyzny programowej czionko-

stwa Niemiec w Unii Europejskiej. Dokonano w niej poglebionego
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przegladu trzech (uwazanych powszechnie za najwazniejsze) dokumen-
téw programowych dotyczacych integracji europejskiej, odnoszac sig tak-
ze do innych koncepcji dotyczacych wizji rozwoju Unii i roli Niemiec
w tej organizacji. Na tej podstawie okreslono gléwne deklarowane cele
niemieckiej polityki europejskiej, jak réwniez odniesiono si¢ do konse-
kwentnego charakteru aktywnosci Niemiec w tym zakresie.

Czgs¢ czwarta poswigcona zostala politycznemu (praktycznemu)
wymiarowi polityki europejskiej Niemiec. W sposéb ogélny oméwione
zostaly gléwne elementy tej polityki w ujeciu historycznym, a w bar-
dziej szczegblowy wewngtrzne i zewnetrzne czynniki ksztaltujace t¢ po-
lityke w okresie kryzysu strefy euro. Dokonano takze analizy sytuacji
decyzyjnej, celéw, srodkéw i wyzwan, w jakich prowadzona jest obecna
polityka europejska. Oceniono mechanizmy wspétpracy Niemiec z in-
nymi paristwami cztonkowskimi UE, a takze sukcesy i porazki niemiec-
kiej polityki w Europie.

W czgsci piatej zwrécono uwage na wzorcotwérezy charakter po-
lityki Niemiec i przeanalizowano trzy giéwne wymiary tego zjawiska:
(a) przeksztalcanie systemu prawnego i politycznego Unii Europej-
skiej w kierunku systemu federalnego; (b) wplyw orzecznictwa nie-
mieckiego sadu konstytucyjnego na dzialalnos¢ sadéw konstytucyjnych
innych panstw; (c) wplyw koncepcji programowych niemieckich par-
tii politycznych na biezgacg polityke i wypowiedzi strategiczne lideréw
innych panstw. W dwéch ostatnich przypadkach postuzono si¢ przy-
ktadem Polski.

W podsumowaniu dokonano ogélnej oceny wskazanych wezesniej
pigciu plaszezyzn polityki europejskiej Niemiec. Zwrécono uwage na to,
ze polityka ta wynika z dynamicznego polaczenia wielu wymiaréw bada-
nego zjawiska i odniesiono si¢ do jej skutecznosci. Przede wszystkim jed-
nak oceniono przydatnos¢ liberalnej teorii miedzyrzadowej do badania
polityki europejskiej panistw cztonkowskich Unii Europejskiej i przed-
stawiono konkretne wnioski dotyczace badanego przypadku.
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2. Piaszczyzna teoretyczna

Liberalna teoria miedzyrzadowa (liberal intergovernmentalism) jest
jednym z czolowych nurtéw wspélczesnych teorii integracji migdzyna-
rodowej wyjasniajacych procesy zachodzace przede wszystkim w ramach
Wspélnot Europejskich i Unii Europejskiej.! Przedstawiciele tego nur-
tu przywiazuja niewielka wage do roli ponadnarodowych organéw inte-
gracyjnych, cho¢ akceptujg rozwdj proceséw integracyjnych w kierunku
unii politycznej oraz wazna rolg tzw. sekretariatéw mi¢dzynarodowych
i sagdownictwa unijnego w tej ewolucji. Podkreslaja jednak, ze tendencja
Scislejszej wspdlpracy i okreslenie jej ram czasowych wynika z konwer-
gengji intereséw panstw cztonkowskich i jest efektem biezacych pradéw
w ich polityce wewnetrznej. Warunki wspéipracy miedzynarodowej, jej
instytucjonalizacja i panujace w tym zakresie reguly odzwierciedlajg re-
latywng sile przetargowy rzadéw paristw, ktére nie rezygnuja z suwe-
rennosci, lecz deleguja niektére kompetencje na wyzszy poziom w celu
zwickszenia efektywnosci dzialania. Przekazanie kompetencji monito-
rowania i implementacji porozumien sekretariatom mi¢dzynarodowym
i sadom ma na celu kontrole wykonywania tych porozumien przez po-
zostale paristwa. W procesie poglebiania i poszerzania integracji pod-
stawowa role odgrywaja rzady panstw czlonkowskich, a szczegélna rola

przypada rzadom najwazniejszych panstw.?

! Zob. szerzej: A. MORAVCSIK, F. SCHIMMELFENNIG, Liberal Intergovernmentalism,
[w:] European Integration Theory, ed. by A. WIENER, T. DIEZ, Oxford 2009, 5. 67-87;
F. STRZYCZKOWSKI, Teorie integracji europejskiej w doktrynie amerykatiskiej, Warsza-
wa 2012, 8. §2—92.

? D.J. PUCHALA, Institutionalism, Intergovernmentalism, and European Integration: a Re-

view Article, ,Journal of Common Market Studies” 1999, vol. 37, no. 2,s. 319; D. WIN-
COTT, Institutional Interaction and European Integration: Towards an Everyday Critique
of Liberal Intergovernmentalism, ,Journal of Common Market Studies” 1995, vol. 33,

no. 4, s. 599—603.
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Liberalna teoria mi¢dzyrzadowa nie jest wyrazem ogélnej akcep-
tacji realistycznego paradygmatu stosunkéw miedzynarodowych, cho¢
pozornie ma z nim wiele wspélnego. Opiera ona jednak swoje zalozenia
na paradygmacie liberalnym, wedlug ktérego podstawowg role w ksztal-
towaniu polityki zewnetrznej paristwa odgrywaja wewnetrzne relacje
mie¢dzy wladza a spoleczenistwem. Zachowanie pafistwa w polityce mie-
dzynarodowej jest w tym ujeciu bezposrednim wyrazem interakeji pai-
stwa z wewngtrznym i transnarodowym , kontekstem spolecznym”. Idee,
interesy i instytucje spoleczne wplywaja na zachowanie wladz poprzez
ksztaltowanie ich preferencji, bedacych odbiciem gléwnych celéw spo-
lecznych i stanowigcych podstawe strategicznych kalkulacji rzadéw.?
Istotne znaczenie ma tu poglad, ze integracja jest wynikiem przetar-
g6éw miedzypanstwowych prowadzonych przez rzady majace dostep
do informagji i idei. Rzady sg inicjatorami, mediatorami i mobilizato-
rami negocjacji, ktére sg ,naturalnie” efektywne i pozbawione znacznych
kosztéw transakcyjnych. Wyniki negocjacji odzwierciedlajg zas asyme-
tryczne wspélzaleznosci.!

Teoria ta bazuje na polaczeniu trzech elementéw: (a) wspélizalez-
nosci w danym obszarze (issue-specific interdependence) wyjasniajacych
preferencje narodowe; (b) przetargéw opartych na asymetrycznej wsp6l-
zaleznosci; (¢) wyboru instytucjonalnego, ktéry zalezy od potrzeby stwo-
rzenia wiarygodnego zobowiazania.” Rzady paristw daza do zawierania
porozumien, ktére w sposéb najbardziej efektywny realizuja narodowe
preferencje w danym obszarze. Proces ten jest efektem presji wywiera-

nych na rzady przez istniejace w paristwie grupy spoteczne, ktére z kolei

> A. MORAVCSIK, Tuking Preferences Seriously: a Liberal Theory of International Politics,
Llnternational Organization” 1997, vol. 51, no. 4,s. §13.

* Idem, A New Statecraft? Supranational Entrepreneurs and International Cooperation,
»nternational Organization” 1999, vol. §3, no. 2,s. 273.

> Idem, X. NICOLAIDIS, Explaining the Treaty of Amsterdam. Interests, Influence, Institu-
tions, ,Journal of Common Market Studies” 1999, vol. 37, no. 1, s. 60.
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mog3 reagowaé na bodzce pochodzace z polityki migdzynarodowej. Pro-
blem ksztaltowania preferencji narodowych w kontekscie negocjacji mig-
dzynarodowych wyjasniany jest za pomoca trzech koncepcji. Pierwsza
z nich opiera si¢ na zalozeniu braku ustalonego lub w pelni rozwinigte-
go pogladu rzadu paristwa na cele, ktére chce osiggna¢ w negocjacjach.
Preferencje ksztaltuja si¢ dopiero w czasie prowadzenia negocjacji w wy-
niku jako$ciowej poprawy dostepu do informacji, a stanowiska rzadowe
nie sg stabilne. Wedlug drugiej koncepcji rzady definiuja swoje preferen-
c¢je na podstawie intereséw geopolitycznych i ideologicznych, a czynig
to w sposéb wzglednie niezalezny od negocjowanego obszaru. Trzecia
koncepcja, ktéra uznaje si¢ za najbardziej trafna, zaklada, Ze preferencje
odzwierciedlaja wzorce merytorycznej wspélzaleznosci w konkretnym
obszarze, a stanowiska rzadéw zalezg od przedmiotu negocjacji.®

W celu udowodnienia trafnosci ostatniej koncepcji wskazaé¢ moz-
na na cztery zjawiska. Pierwszym z nich sg zréznicowane i pozbawione
tla ideologicznego stanowiska tych samych rzadéw w réznych obsza-
rach problemowych. Stanowiska sa bowiem rezultatem przewidywa-
nych korzysci wynikajacych z koordynacji polityki w relacji do polityki
unilateralnej. Drugie zjawisko polega na $cistym przestrzeganiu przez
negocjatoréw rzadowych mandatéw negocjacyjnych udzielonych przez
rzady, a trzecie na relatywnej stabilnosci stanowisk paristw czlonkow-
skich, gdzie ewentualne zmiany uwarunkowane sg ksztaltem ostateczne-
go rozwigzania kompromisowego, stanowiskiem rzadéw najwazniejszych
paristw, a przede wszystkim koniecznoscig brania pod uwage debaty we-
wnatrzkrajowej. Zjawisko czwarte polega za$ na uzaleznieniu zmiany
rzagdowych stanowisk negocjacyjnych od przewidywalnych zmian struk-

turalnych w polityce wewnetrznej paristwa.’

¢ Ibidem,s. 61—62. Por. ¥. LAURSEN, Institutions vs. Leadership: Towards a Theory of Cre-
dible Commitments, Dalhousie EUCE Occasional Paper No. 2 (2007), s. 3—4.

7 Por. A. MORAVCSIK, K. NICOLAIDIS, s. 62—69.
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Do najwazniejszych decyzji podejmowanych na poziomie Wsp6l-
not Europejskich, a potem Unii Europejskiej nalezaly decyzje dotycza-
ce tresci traktatéw. Analiza najwazniejszych reform przeprowadzonych
przed 1993 r. (traktat rzymski, utworzenie wspélnego rynku, utworze-
nie Europejskiego Systemu Walutowego, Jednolity Akt Europejski, Trak-
tat o Unii Europejskiej) wskazuje na to, ze w kazdym z tych przypadkéw
rola organéw ponadnarodowych byla niewielka. Interwencja ponadnaro-
dowa w negocjacjach miedzyparnistwowych byta zwykle spézniona, bez-
skuteczna i nieproduktywna. Jedynym przyktadem wigkszej roli organéw
ponadnarodowych byly negocjacje dotyczace Jednolitego Aktu Europej-
skiego. Przyczynila si¢ do tego sytuacja polityczna cechujaca si¢ réwno-
czesnym wystapieniem w paistwach czlonkowskich trzech defektéw:
organizacyjnego, reprezentacyjnego i agregacyjnego.® Defekt organiza-
cyjny polega na braku zdolnosci zainteresowanych i potencjalnie silnych
grup spolecznych do zorganizowania odpowiedniego nacisku na rzad pari-
stwa czlonkowskiego w celu zawarcia przez niego odpowiedniego porozu-
mienia miedzynarodowego. Rzad nie jest wéwczas nawet poinformowany
o zaistnialej potrzebie. Defekt ten wystepuje najczesciej w przypadku geo-
graficznego rozproszenia, znacznej wielkosci i heterogenicznosci potencjal-
nie zainteresowanych grup, nieSwiadomosci potencjalnych zyskéw i braku
zgodnosci problemu z aktualnie istniejacymi podzialami spolecznymi. De-
tekt reprezentacyjny wystepuje wtedy, gdy wiasciwe grupy spoleczne nie sg
w odpowiedni sposdb reprezentowane w instytucjach rzagdowych. Rzad nie
jest wéwczas poinformowany o pelnej skali intereséw spolecznych i nie po-
zostaje pod naciskiem wszystkich zainteresowanych grup interesu. Defekt
agregacyjny pojawia si¢ wéwczas, gdy procedury biurokratyczne i parla-
mentarne blokuja pojawienie si¢ spéjnego stanowiska narodowego wskutek

rozdrobnienia instytucji rzagdowych i braku odpowiedniej koordynacji.”

8 A. MORAVCSIK, 4 New...,s. 269—298.

® Ibidem,s. 283—284.
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Wedtug liberalnej teorii migdzyrzadowej istnieja trzy podstawowe
czynniki integracji europejskiej: wzorce wymiany handlowej, relatywna
sita przetargowa rzadéw paristw cztonkowskich oraz zachety do wzmoc-
nienia wiarygodnosci zobowigzan miedzypanstwowych. Najwazniejsza
rol¢ odgrywa interes handlowy, poniewaz integracja europejska jest rezul-
tatem wielu racjonalnych wyboréw dokonanych przez narodowych lide-
réw na podstawie intereséw ekonomicznych paristw. W tym kontekscie
brano pod uwagg interesy najwickszych producentéw oraz gléwne prefe-
rencje makroekonomiczne koalicji rzadowych, ktére ewoluowaly w wy-
niku strukturalnych zmian w gospodarce swiatowej. Integracja jest wiec
efektem konwergencji intereséw. '

Konstruowanie i rozwéj Unii Europejskiej opiera si¢ zatem na kon-
wergencji narodowych intereséw gospodarczych, inicjatyw integracyj-
nych dokonywanych przez rzady, zaangazowania narodowych lideréw,
uwzglednienia asymetrii w sile przetargowej poszczegdlnych panstw
i przekazaniu instytucjom miedzynarodowym kontroli wypelniania
zobowigzan narodowych." Rola organéw ponadnarodowych ma cha-
rakter marginalny, czego przykladem jest calkowicie odmienny od za-
lozen Komisji Europejskiej ksztalt wielu polityk Unii.'> Warto dodag,
ze we wszystkich fazach decyzyjnych rola organéw ponadnarodowych
jest drugorzedna w stosunku do roli panstw. Ksztalt calego systemu in-
stytucjonalnego jest wynikiem woli pafistw, ktére deleguja uprawnienia
na poziom Unii tylko wtedy, gdy samodzielnie nie s3 w stanie kontrolo-
waé przestrzegania zobowigzan migdzynarodowych. Rzady przekazuja
uprawnienia takze wtedy, gdy przyszle decyzje nie sa pewne, korzy-
§ci z przestrzegania zobowigzan przez inne panstwa sa duze, a kosz-

ty przekazania uprawnieri s3 mozliwe do zaakceptowania. Rozwigzania

19 Idem, The Choice for Eurape: Social Purpose and State Power from Messina to Maastricht,
London 1998, s. 3—4, cyt. za D.J. PUCHALA, s. 326—327.
I D.J. PUCHALA, 5. 327—328.

12 A. MORAVCSIK, The Choice. .., s. 233—23 4, Cyt. za D.J. PUCHALA, s. 328.
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instytucjonalne maja zatem charakter hybrydowy," a Zrédlem przestrze-
gania prawa Unii jest wola panistw czlonkowskich wyrazona poprzez
ratyfikacje traktatéw za zgoda parlamentu narodowego lub calego spo-
leczenistwa wyrazong w referendum. Unia Europejska stanowi zatem
szczegolne stowarzyszenie paristw (association of states)."

W sposéb szczegblny w ramach liberalnej teorii miedzyrzadowe;
postrzegany jest problem tzw. deficytu demokratycznego Unii. Zjawi-
sko to analizowane jest tu bowiem z punktu widzenia nie tylko teorii,
ale przede wszystkim praktyki demokracji. Wielkos¢ systemu unijnego,
jego struktura instytucjonalna oraz wielonarodowos¢ powigzana z bra-
kiem wspdélnej historii, kultury, dyskursu i symbolizmu nie stanowia
same w sobie przyczyn braku rozwigzan demokratycznych. Nalezy za-
uwazyé, ze réwnowaga instytucjonalna, posrednia kontrola demokra-
tyczna przez rzady narodowe oraz rosngce uprawnienia Parlamentu
Europejskiego sprawiaja, ze polityka unijna jest w wigkszosci przy-
padkéw transparentna, efektywna i odpowiada potrzebom obywate-
la Europy. Na pewno za$ poziom legitymacji demokratycznej Unii jest
odzwierciedleniem poziomu legitymacji paiistw czlonkowskich niebe-
dacych konceptami idealnymi.'

Unia Europejska nie jest bowiem paistwem ani ,superparistwem”.
Prawo pierwotne nakiada na nig ograniczenia, a wspélpraca panistw
czlonkowskich dotyczy przede wszystkim stery gospodarczej, gdzie dzia-
tania Unii majg charakter regulacyjny. Implementacja polityk unijnych
odbywa si¢ na poziomie paristw czlonkowskich i ma charakter zdecentra-
lizowany. Unijne procedury decyzyjne wymagaja zwykle uzyskania kwa-

lifikowanej wigkszo$ci gloséw, a czasem nawet jednomyslnosci. Unia nie

> Zob. szerzej: A. . s. 69— —77.
13 Zob j: A. MORAVCSIK, K. NICOLAIDIS, §. 6 , 76

"4 p. KIRCHHOF, The Balance of Powers between National and European Institutions, ,Eu-

ropean Law Journal” 1999, vol. 5, no. 3, s. 226—227%, 230.

15 A.MORAVCSIK, I72 Defence of the ,Democratic Deficit”: Reassessing Legitimacy in the Euro-
pean Union, ,Journal of Common Market Studies” 2002, vol. 40, no. 4, s. 604—605.
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jest zatem systemem parlamentarnym, lecz systemem wertykalnego i ho-
ryzontalnego podzialu wladzy. System ten ma charakter wysoce plurali-
styczny i bywa nazywany systemem dyfuzyjnym. Na potwierdzenie tego
stanu przytoczy¢ mozna cztery argumenty.'

Po pierwsze, unijny system decyzyjny ma podwdjna legitymacje i jest
podporzadkowany obywatelom w sposéb bezposredni - poprzez wybory
do Parlamentu Europejskiego i w sposéb posredni - poprzez wybiera-
nych urz¢dnikéw narodowych. Ten drugi kanat legitymizacyjny jest waz-
niejszy ze wzgledu na wicksza identyfikacje i lojalno$¢ obywateli Unii
wobec wlasnych paristw narodowych, a takze z uwagi na poziom profe-
sjonalizmu urzednikéw. Uwzgledniajac strukture systemu, unijne osrod-
ki decyzyjne podejmuja decyzje w sytuacji pluralizmu informacyjnego,
co pozwala na jej wicksza optymalizacje.'’

Po drugie, podstawowg rol¢ w unijnym procesie decyzyjnym odgry-
wa technokracja. Aktualng tendencja swiatows jest bowiem oddzielenie
niektérych dziedzin Zycia spolecznego od bezposredniej walki politycz-
nej. Legitymacja zapewniana jest wtedy nie poprzez udzial w wigk-
szoSciowym podejmowaniu decyzji, lecz wskutek skomplikowanych
systeméw reprezentacji posredniej, selekcji przedstawicieli, socjalizacji
profesjonalnej, audytu, a takze réwnowagi miedzy réznymi rodzajami
wladzy. Zjawisko to jest usprawiedliwiane na trzy sposoby: (a) w dzie-
dzinach, w ktérych wigkszo$¢ obywateli jest ,racjonalnie niezaintereso-
wana’ lub nieuczestniczaca, nalezy zwracaé szczegélng uwage na wysoki
poziom efektywnosci i profesjonalizmu; (b) w wielu dziedzinach wyste-
puje potrzeba bezstronnosci, réwnosci, poszanowania uprawnien indy-
widualnych oraz uprawnien mniejszosci; (c) czgsto wystepuje potrzeba
budowania wickszoéci, w ktérej nie wystepuje wyrazna reprezentacja

partykularna. Pozycja technokratéw funkcjonujacych w organach Unii

16 Ibidem, s. 606—619.
7" Ihidem.
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Europejskiej jest wyrazem akceptacji tego podejscia, a ich niezalezno$¢
od bezposrednich wplywéw politycznych wystepuje w tych samych dzie-
dzinach, w ktérych wystepuje ona we wspélezesnym paristwie.'®

Po trzecie, analiza udziatu obywateli Unii w unijnych procesach de-
cyzyjnych wskazuje na to, Ze partycypacja bezposrednia, takze w wyniku
profesjonalizacji urz¢dnikéw unijnych, rzeczywiscie nie jest wysoka. Jed-
nakze wyzszy poziom udzialu spotecznego méglby by¢ dysfunkcjonal-
ny z nastepujacych wzgledéw: (a) spoleczna popularnosé niezaleznych
organéw decyzyjnych jest czgsto wigksza niz organéw $cisle politycz-
nych; (b) do dziedzin znajdujacych si¢ w kompetencji Unii nie nale-
23 dziedziny wymagajace szerokiej partycypacji spotecznej; (c) z uwagi
na wielko§¢ systemu debaty spoleczne na tematy europejskie musza mie¢
charakter zdecentralizowany; (d) debata spoleczna jest zawsze wyra-
zem walki intereséw poszczegdlnych grup spolecznych, co w przypad-
ku duzego systemu politycznego mogloby powodowa¢ dezintegracje,
a w najlepszym wypadku podwyzszy¢ poziom braku satysfakeji niekté-
rych grup spolecznych."

Po czwarte, na deficyt demokratyczny nalezy patrze¢ takze w kon-
tekécie réwnowagi miedzy gospodarczym modelem liberalnego rynku
a modelem ochrony spolecznej. Unia Europejska i jej paristwa czlonkow-
skie sg przykladem zachowania tej réwnowagi, gdzie ewentualny opér
spoleczny wobec reform na poziomie unijnym moze zostaé ograniczony
poprzez zdecentralizowane podejscie na poziomie paristw.*

Podstawowym zalozeniem niniejszej pracy jest uznanie liberalne;
teorii migdzyrzadowej za koncepcje skutecznie wyjasniajaca zachowania
paristw w polityce europejskiej. Stanowi ona zatem teoretyczng podsta-

we formulowania i weryfikacji hipotez odnoszacych si¢ do niemieckiej

18 Thidem.
Y Ibidem.
20 Thidem.
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polityki wobec UE. Rozumowanie zaprezentowane w dalszej czgsci ba-
zuje na trzech rozwinietych ponizej hipotezach.

Hipoteza pierwsza opiera si¢ na uznaniu pierwszorze¢dnej roli czyn-
nikéw wewnetrznych w ksztaltowaniu decyzji paistwa w sprawach do-
tyczacych czlonkostwa w Unii Europejskiej. W przypadku Niemiec
podstawowe znaczenie powinny mie¢ nastgpujace cztery czynniki:
(a) system konstytucyjny paristwa niemieckiego i jego tradycja prawna;
(b) decydujaca rola krajowych instytucji demokratycznych w formowa-
niu i realizacji polityki padstwa; (c) duzy wplyw sytuacji gospodarczej
panistwa na jego polityke europejska; (d) préba precyzyjnego okreslenia
interesu narodowego paristwa w procesie integracji europejskiej.

Hipoteza druga odnosi si¢ do asymetrycznych wspélzaleznosci mie-
dzypanstwowych jako giéwnego mechanizmu funkcjonowania panstw
w Unii Europejskiej. W kontekscie pozycji Niemiec w UE zasadnicza
role odgrywaé powinny nastepujace cztery czynniki: (a) potencjat demo-
graficzny, ekonomiczny i geopolityczny RFN predestynujacy to paristwo
do odgrywania czotowej roli na kontynencie; (b) przynaleznos¢ Niemiec
Zachodnich do panistw zalozycielskich Wspélnot Europejskich; (c) istotna
rola osobistych zdolnosci politykéw niemieckich w definiowaniu pozycji
Niemiec w UE; (d) tworzenie przez Niemcy swoistego wzorca postgpowa-
nia paiistwa w Europie w wymiarze strukturalnym, jak i funkcjonalnym.

Hipoteza trzecia dotyczy struktury instytucjonalnej Unii Europej-
skiej 1 opiera si¢ na uznaniu jej systemu politycznego za ksztaltowany
przez panistwa czlonkowskie. W sytuacji Niemiec podstawowe znaczenie
maj3 tu nastepujace cztery czynniki: (a) duzy wplyw panstwa niemiec-
kiego na stosowane w systemie decyzyjnym Unii Europejskiej rozwia-
zania instytucjonalne; (b) wigksze — w poréwnaniu z innymi paristwami
— mozliwosci wykorzystania wlasnej pozycji instytucjonalnej do realiza-
cji wlasnych celéw; (c) uznanie przez Niemcy podstawowej roli panistw
w unijnych procesach decyzyjnych; (d) aideologiczne podejscie RFN

do reform europejskich struktur integracyjnych.
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3. Piaszczyzna prawna

Polityka Niemiec wobec Unii Europejskiej prowadzona jest w szcze-
g6lnym otoczeniu prawnym, na ktére sktadaja si¢: (a) system konstytu-
cyjny i tradycja prawna RFN; (b) system traktatowy Unii Europejskiej;
(c) wyktadnia norm prawnych wynikajaca z orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (ETS); (d) wyktadnia norm praw-
nych wynikajaca z orzecznictwa sadéw niemieckich, ze szczegélnym
uwzglednieniem Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (Bundesver-
Jfassungsgericht — BVerfG). W tej czesci pracy przeanalizowano podstawo-
we przepisy traktatowe regulujace pozycje paristwa w Unii, jak réwniez
aktywnos¢ niemieckiego sadu konstytucyjnego w sprawach europejskich.
Jego wyroki i postanowienia wplywaja bowiem w coraz wigkszym stop-
niu nie tylko na niemiecka polityke europejska, ale takze na charaktery-
styke i percepcje proceséw integracyjnych w Europie.

Panstwo czlonkowskie odgrywa podstawows role w systemie de-
cyzyjnym Unii Europejskiej, a sama Unia pozostaje organizacja mie-
dzynarodowsg o szczegélnym charakterze. Jej funkcjonowanie opiera si¢
na miedzypanstwowych umowach migdzynarodowych tworzacych sys-
tem guasi-konstytucyjny. Ponizszy przeglad zawiera ogélne oméwienie
norm regulujacych konstytucyjne zasady funkcjonowania UE zawartych
w traktatach bgdacych podstawg funkcjonowania tej organizacji: Trakta-
cie o Unii Europejskiej (TUE) i Traktacie o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (TFUE).*

Pierwsza cz¢$¢ przepiséw o charakterze konstytucyjnym odnosi
si¢ do sfery wartosci podstawowych stanowigcych o zasadach porzadku

prawnego. Podstawowe normy aksjologiczne zawarte sa w art. 2 TUE,

1 Zob. szerzej: p. TOSIEK, Prawne gwarancje pozycji paristwa czlonkowskiego w systemie
decyzyjnym Unii Europejskiej, [w:] Unia Europejska po Traktacie z Lizbony. Pierwsze
doswiadczenia i nowe wyzwania, red. . TOSIEK, Lublin 2012, 5. 29—40.
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wedlug ktérego Unia opiera si¢ na wartosciach poszanowania godno-
§ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, pafistwa prawnego,
jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw oséb nalezacych
do mniejszosci. Wartosci te sg wspélne paristwom czlonkowskim w spo-
leczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, toleranciji, spra-
wiedliwosci, solidarno$ci oraz na réwnosci kobiet i me¢zczyzn.

Wedtug art. 6 TUE Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okre-
slone w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktéra uzyska-
ta z dniem wejscia w zycie Traktatu z Lizbony takg samg moc prawng
jak traktaty. Postanowienia karty w Zaden sposéb nie rozszerzaja jed-
nak kompetencji Unii okreslonych w traktatach. Prawa, wolnosci i za-
sady zawarte w karcie sg interpretowane zgodnie z postanowieniami
og6lnymi okreslonymi w jej tresci, regulujacymi jej interpretacje i sto-
sowanie, a takze z nalezytym uwzglednieniem wyjasnien, o ktérych
mowa w karcie, ktére okreslaja Zrédla tych postanowieri. Unia wyrazi-
ta ponadto zamiar przystapienia do Europejskiej Konwencji o Ochro-
nie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, co nie ma wplywu
na kompetencje Unii okreslone w traktatach. Prawa podstawowe, za-
gwarantowane w tej konwencji oraz wynikajace z tradycji konstytucyj-
nych wspélnych paristwom cztonkowskim, stanowig cze$¢ prawa Unii
jako zasady ogélne prawa.

Artykul 10 TUE zawiera dalsze odniesienia do zasad ustrojowych
Unii. Podstaws jej funkcjonowania jest bowiem demokracja przedsta-
wicielska. Obywatele sg bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii
w Parlamencie Europejskim. Paristwa czlonkowskie sg reprezentowane
w Radzie Europejskiej przez szeféw swoich panstw lub rzadéw, a w Ra-
dzie przez swoje rzady. Szefowie pafistw lub rzadéw i rzady odpowiada-
ja demokratycznie przed parlamentami narodowymi albo przed swoimi
obywatelami. Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokra-
tycznym Unii. Decyzje sa podejmowane w sposéb jak najbardziej otwar-

ty i zblizony do obywatela. Partie polityczne na poziomie europejskim
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przyczyniaja si¢ do ksztaltowania europejskiej swiadomosci polityczne;j
i wyrazania woli obywateli Unii.

Druga czes¢ przepiséw zawiera gtéwne zasady tworzenia prawa Unii
Europejskiej. Wedlug art. 4 ust. 1 i 2 TUE wszelkie kompetencje nie-
przyznane Unii w traktatach naleza do panistw cztonkowskich. Unia sza-
nuje réwno$¢ paristw czlonkowskich i ich tozsamo$¢ narodows. Szanuje
podstawowe funkcje pafistwa, w tym przede wszystkim zapewnienie in-
tegralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrong
bezpieczeristwa narodowego. Bezpieczenstwo narodowe pozostaje w za-
kresie wylacznej odpowiedzialnosci paristwa.

Artykul 4 ust. 3 TUE statuuje z kolei znang juz wezesniej zasade lo-
jalnej wspélpracy. Zgodnie z nig Unia i paristwa czlonkowskie wzajemnie
si¢ szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu za-
dan wynikajacych z traktatéw. Paristwa podejmuja wszelkie srodki ogélne
lub szczegdlne w celu zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych
z traktatéw lub aktéw instytucji Unii. Ulatwiaja one ponadto wypelnia-
nie przez Unig jej zadan i powstrzymuja si¢ od podejmowania wszelkich
srodkéw, ktére moglyby zagrazaé urzeczywistnieniu celéw Unii.

W art. 5 TUE okreslono trzy kolejne zasady tworzenia prawa Unii.
Po pierwsze, jest to zasada przyznania, ktéra ogranicza kompetencje
Unii. Zgodnie z nig Unia dziala wylacznie w granicach kompetencji
przyznanych jej przez pafistwa cztonkowskie w traktatach do osiagnie-
cia okreslonych w nich celéw. Wiszelkie kompetencje nieprzyznane Unii
w traktatach naleza do panstw. Ostatnie zdanie ma szczegélnie duze
znaczenie, poniewaz w sposéb wyrazny wprowadza zasade domniema-
nia kompetencji pafistw. Po drugie, jest to zasada pomocniczosci, zgod-
nie z ktéra w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej kompetenci,
Unia podejmuje dzialania tylko wéwezas i tylko w takim zakresie, w ja-
kim cele zamierzonego dzialania nie moga zosta¢ osiggnicte w spo-
s6b wystarczajacy przez paristwa, zaréwno na poziomie centralnym, jak

i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
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proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na pozio-
mie Unii. Po trzecie, jest to zasada proporcjonalnosci, wedlug ktérej za-
kres i forma dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne
do osiggniecia celéw traktatéw. Nalezy dodaé, ze instytucje Unii sto-
sujg zasade pomocniczosci i proporcjonalnosci zgodnie z dolaczonym
do Traktatu z Lizbony protokolem w sprawie stosowania zasad pomoc-
niczoéci i proporcjonalnosci.

Trzecia grupa przepiséw odnosi si¢ do podziatu kompetencji mig-
dzy panstwo a Uni¢. W art. 2 TFUE zdefiniowano typy kompetencji
Unii, dzielac je na kompetencje wylaczne, kompetencje dzielone i kom-
petencje w zakresie prowadzenia dzialaii w celu wspierania, koordyno-
wania lub uzupelniania dzialan panistw cztonkowskich. Jezeli traktaty
przyznaja Unii wylaczng kompetencje w okreslonej dziedzinie, jedynie
Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzace, na-
tomiast paristwa czlonkowskie moga to czynic¢ wylacznie z upowaznienia
Unii lub w celu wykonania aktéw Unii (ust. 1). Jezeli traktaty przyznaja
Unii w okreslonej dziedzinie kompetencje dzielong z paristwami, Unia
i pafistwa moga stanowi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wigzace w tej
dziedzinie. Paristwa wykonuja swoja kompetencj¢ w zakresie, w jakim
Unia nie wykonala swojej kompetencji. Ponownie wykonuja one swoja
kompetencje w zakresie, w jakim Unia postanowita zaprzestaé¢ wykony-
wania swojej kompetencji (ust. 2). W niektérych dziedzinach i na wa-
runkach przewidzianych w traktatach Unia ma kompetencj¢ w zakresie
prowadzenia dzialan w celu wspierania, koordynowania lub uzupelnia-
nia dzialari paristw, nie zast¢pujac jednak ich kompetencji w tych dzie-
dzinach. Prawnie wigzace akty Unii przyjete na podstawie postanowien
traktatéw odnoszacych sie do tych dziedzin nie moga prowadzi¢ do har-
monizacji przepiséow ustawowych i wykonawczych parnistw cztonkow-
skich (ust. 5).

Z dalszej cze¢séci art. 2 TFUE wynika, ze paristwa cztonkowskie

koordynuja swoje polityki gospodarcze i zatrudnienia na zasadach
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przewidzianych w tym traktacie, do ktérych okreslenia Unia ma kom-
petenci¢. Zgodnie z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej Unia
ma takze kompetencje w zakresie okreslania i realizowania wspélnej poli-
tyki zagranicznej i bezpieczenistwa, w tym stopniowego okreslania wspél-
nej polityki obronnej. Zakres i warunki wykonywania kompetencji Unii
okreslajg postanowienia traktatéw odnoszace si¢ do kazdej dziedziny.

Czwarta grupa przepiséw reguluje relacje migdzy prawem Unii a pra-
wem wewnetrznym panistw czlonkowskich. W tym kontekscie nalezy
stwierdzi¢, ze waznym czynnikiem jest zamieszczenie wéréd dokumen-
téw uzupelniajacych Traktat z Lizbony niewiagzacej prawnie deklaracji
nr 17, w ktérej stwierdzono, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej traktaty i prawo przyjete
przez Unig na podstawie traktatéw majg pierwszenstwo przed prawem
paristw czlonkowskich na warunkach ustanowionych przez wspomnia-
ne orzecznictwo. Do aktu koricowego zwigzanego z zawarciem Trakta-
tu z Lizbony dolaczono opini¢ Stuzby Prawnej Rady dotyczaca zasady
pierwszenstwa. Wedlug tej opinii z orzecznictwa Europejskiego Trybu-
nalu Sprawiedliwosci wynika, ze pierwszenistwo prawa wspélnotowe-
go stanowi podstawowg zasad¢ tego prawa. Wedtug Trybunalu zasada
ta jest nieodlacznie zwigzana ze szczegdlng naturg Wspdlnoty Europej-
skiej. Zauwazono, ze kiedy wydawany byl pierwszy wyrok zapoczatko-
wujacy to utrwalone orzecznictwo, w traktacie nie bylo zadnej wzmianki
o zasadzie pierwszenistwa. Sytuacja ta si¢ nie zmienila, ale fakt, ze za-
sada pierwszeristwa nie zostala wigczona do nowego traktatu, w zaden
spos6b nie narusza samej zasady ani obowigzujacego orzecznictwa Eu-
ropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Rezultatem jest zatem utrzy-
manie wczedniejszego stanu prawnego.

Piata grupe przepiséw stanowig najwazniejsze procedury decyzyjne
o charakterze konstytucyjnym. Wsréd nich wymieni¢ nalezy procedu-
r¢ zmian traktatowych i nowg procedure wystapienia z Unii. Zagadnie-

nie wprowadzania zmian do traktatéw uregulowane jest bardzo szeroko
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w art. 48 TUE. Wedtug ust. 1 traktaty mogg by¢ zmieniane zgodnie ze
zwykla procedurg zmiany lub zgodnie z uproszczonymi procedurami
zmiany. Zwykla procedura ma dwa warianty i opisana jest w ust. 2—3.
Po pierwsze, rzad kazdego paristwa czlonkowskiego, Parlament Euro-
pejski lub Komisja moga przedkiada¢ Radzie propozycje zmiany trakta-
téw. Propozycje te moga mie¢ na celu, miedzy innymi, rozszerzenie lub
ograniczenie kompetencji przyznanych Unii w traktatach. Propozycje
te sa przekazywane przez Rad¢ Radzie Europejskiej oraz notyfikowane
parlamentom narodowym.

Po drugie, jezeli Rada Europejska, po konsultacji z Parlamentem
Europejskim i1 Komisjg, podejmie zwykla wigkszoscia gloséw decyzje,
w ktérej opowie si¢ za rozpatrzeniem proponowanych zmian, prze-
wodniczacy Rady Europejskiej zwoluje konwent ztozony z przedsta-
wicieli parlamentéw narodowych, szeféw panstw lub rzadéw panstw,
Parlamentu Europejskiego i Komisji. W przypadku zmian instytucjo-
nalnych w dziedzinie pieni¢znej konsultowany jest réwniez Europej-
ski Bank Centralny. Konwent rozpatruje propozycje zmian i przyjmuje,
w drodze konsensu, zalecenie dla konferencji przedstawicieli rzadéw
(zwanej w doktrynie konferencja migdzyrzadowa). W drugim warian-
cie Rada Europejska moze zwykla wigkszoscia, po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego, podja¢ decyzj¢ o niezwolywaniu konwen-
tu, jezeli zakres proponowanych zmian nie uzasadnia jego zwolania.
W takim przypadku Rada Europejska samodzielnie okresla mandat
konferencji migdzyrzadowe;j.

Po trzecie, przewodniczacy Rady zwoluje konferencj¢ miedzyrzado-
wa w celu uchwalenia za wspélnym porozumieniem zmian, jakie maja
zosta¢ dokonane w traktatach. Zmiany wchodza w zycie po ich raty-
fikowaniu przez wszystkie paristwa czlonkowskie, zgodnie z ich od-
powiednimi wymogami konstytucyjnymi. Jezeli po uplywie dwéch lat
od podpisania traktatu zmieniajacego traktaty zostal on ratyfikowany

przez cztery pigte paistw czlonkowskich i gdy jedno lub wiecej paristw
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napotkato na trudnosci w postepowaniu ratyfikacyjnym, sprawe kieruje
si¢ do Rady Europejskie;.

W dalszej cz¢sci omawianego przepisu (ust. 6—7) przedstawiono dwa
warianty uproszczonych procedur zmian traktatéw. Wedlug wariantu
pierwszego rzad kazdego panistwa cztonkowskiego, Parlament Europej-
ski lub Komisja mogg przedkiada¢ Radzie Europejskiej propozycje doty-
czace zmiany wszystkich lub czesci postanowien czesei trzeciej Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dotyczacych wewnetrznych poli-
tyk i dziatan Unii. Rada Europejska moze przyjac¢ decyzj¢ zmieniajaca
wszystkie lub czeé¢ postanowien czesci trzeciej TFUE, stanowiac jed-
nomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komisja oraz
z Europejskim Bankiem Centralnym w przypadkach zmian instytucjo-
nalnych w dziedzinie pieni¢znej. Decyzja ta wchodzi w Zycie dopiero
po jej zatwierdzeniu przez paristwa czlonkowskie, zgodnie z ich odpo-
wiednimi wymogami konstytucyjnymi. Decyzja ta nie moze zwigkszy¢
kompetencji przyznanych Unii w traktatach.

Wiariant drugi jest réwniez ograniczony przedmiotowo. Jezeli bo-
wiem Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej lub tytut V Traktatu
o Unii Europejskiej przewiduje, ze Rada stanowi jednomyslnie w da-
nej dziedzinie lub w danym przypadku, Rada Europejska moze przyja¢
decyzje upowazniajacg Rade do stanowienia wigkszoscia kwalifikowa-
na w tej dziedzinie lub w tym przypadku. Nie stosuje sie tej procedury
do decyzji majacych wplyw na kwestie wojskowe lub obronne. Podob-
nie, jezeli Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przewiduje, ze
akty ustawodawcze przyjmowane s3 przez Rade¢ zgodnie ze specjal-
na procedurg ustawodawcza, Rada Europejska moze przyja¢ decyzje
zezwalajaca na przyjecie takich aktéw zgodnie ze zwykla procedurg
ustawodawczg. Wszelkie inicjatywy podejmowane przez Rade Europe;j-
ska w powyzszych dwéch przypadkach sg przekazywane parlamentom
narodowym. W przypadku gdy parlament narodowy notyfikuje swoj

sprzeciw w terminie szesciu miesi¢cy od takiego przekazania, decyzja
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nie zostaje przyjeta. W przypadku braku sprzeciwu Rada Europejska
moze przyjaé taka decyzje. W celu przyjecia decyzji, o ktérych mowa,
Rada Europejska stanowi jednomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamen-
tu Europejskiego, wyrazonej przez wigkszos$¢ czlonkéw wchodzacych
w jego skiad.

Traktaty w wersji polizboriskiej zawieraja takze nieistniejace weze-
éniej przepisy dotyczace wystapienia z Unii (art. 50 TUE). Kazde pan-
stwo czlonkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymogami konstytucyjnymi,
podja¢ decyzje o wystgpieniu z Unii. Paristwo to notyfikuje swéj zamiar
Radzie Europejskiej. W $wietle wytycznych Rady Europejskiej Unia pro-
wadzi negocjacje i zawiera z tym pafstwem umowe okreslajaca warunki
jego wystapienia, uwzgledniajac ramy jego przyszlych stosunkéw z Unig.
Umowe t¢ negocjuje si¢ zgodnie z art. 218 ust. 3 TFUE (regulujacym
ogodlnie zawieranie uméw przez Unig). Jest ona zawierana w imieniu
Unii przez Radg, stanowiaca wigkszoscia kwalifikowana po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego. Traktaty przestaja mieé¢ zastosowanie
do parnistwa wystepujacego od dnia wejscia w zycie umowy o wystapie-
niu lub, w przypadku jej braku, dwa lata po notyfikacji Radzie Europej-
skiej zamiaru wystapienia, chyba ze Rada Europejska w porozumieniu
z danym paristwem podejmie jednomyslnie decyzj¢ o przediuzeniu tego
okresu. Czlonek Rady Europejskiej i Rady reprezentujacy wystepuja-
ce paistwo nie bierze udzialu w obradach ani w podejmowaniu decyzji
Rady Europejskiej i Rady dotyczacych tego panistwa. Wigkszos¢ kwali-
fikowang okresla si¢ zgodnie z zasadami obowigzujgcymi w sytuacii, gdy
Rada nie stanowi na wniosek Komisji lub wysokiego przedstawiciela Unii
do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeristwa. Jezeli paristwo, ktére
wystapilo z Unii, zwraca si¢ o ponowne przyijecie, jego wniosek podlega
normalnej procedurze akcesyjnej okreslonej w art. 49 TUE.

Na tle wszystkich powyzszych przepiséw nalezy oceniaé orzecznic-
two niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego. Wskazuje

ono bowiem nie tylko na ewolucje pogladéw tego organu, ale réwniez
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na rozwéj niemieckiego i wspélnotowego/unijnego systemu prawne-
go. W pierwszym istotnym orzeczeniu odnoszacym si¢ do cztonkostwa
Republiki Federalnej we Wspdlnotach Europejskich z dnia 29 maja
1974 r. (tzw. orzeczenie Solange 1) Trybunal stwierdzit, ze konstytu-
cyjna kontrola prawodawstwa wspélnotowego jest konieczna z uwagi
na brak wspélnotowej regulacji dotyczacej praw podstawowych. Moze
by¢ ona dokonywana tak diugo, az proces integracji europejskiej do-
prowadzi do powstania wspélnotowego katalogu praw podstawowych
poréwnywalnego z katalogiem okreslonym w konstytucji niemieckiej.”
W istocie jednak nie sprowadza si¢ to do catkowitego odrzucenia zasa-
dy pierwszenstwa prawa wspdlnotowego, lecz raczej do zakorzenienia
tej zasady w wewngtrznym prawie niemieckim.*

W kolejnym orzeczeniu z dnia 22 pazdziernika 1986 r. (tzw. orze-
czenie Solange II)* Trybunal uznat, ze orzecznictwo Trybunalu Spra-
wiedliwosci Wspélnot Europejskich jest zgodne w sensie formalnym
i materialnym z zasadami obowigzujacymi w panstwie prawa. Odnosi
sie to takze do praw podstawowych, co pozwala niemieckiemu sadowi
konstytucyjnemu na wylaczenie jego kontroli w tym zakresie. Uznano
bowiem, ze przestrzeganie zasadniczego zakresu praw podstawowych —
co wynikalo z orzecznictwa ET'S —jest zapewnione w stopniu podobnym
do rzeczywistosci praktykowanej w Republice Federalnej. Podkreslono
jednoczesnie, ze poglad ten nie oznacza rezygnacji przez BVerfG z jego

2 BVerfGE 37, 271.

¥ M.H. WIEGANDT, Germany’s International Integration: the Rulings of the German Fe-

deral Constitutional Court on the Maastricht Treaty and the Out-of Area Deployment
of German Troops, ,American University International Law Review” 1995, vol. 1o,
no. 2, . 8§91.

24 J.ZILLER, Zur E uroparechtsfreundlichkeit des deutschen Bundesverfassungsgerichtes. Eine

auslindische Bewertung des Urteils des Bundesverfassungsgerichtes zur Ratiftkation des
Vertrages von Lissabon, ,Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht” 2010, Rand 65, nr 1,
s. 163.

» BVerfGE 73, 339.
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uprawnien, a stanowi jedynie wybér proceduralny w sytuacji ewentual-
nie sprzecznej jurysdykeji.?®

W kontekscie niemieckiej polityki europejskiej w XXI wieku podsta-
wowe znaczenie ma orzeczenie z dnia 12 pazdziernika 1993 r. w sprawie
Maastricht”” Bylo ono wynikiem skargi konstytucyjnej dotyczacej na-
ruszenia praw wyborcéw w zwigzku z wejsciem w zycie Traktatu o Unii
Europejskiej. GIéwnym zadaniem sadu konstytucyjnego bylo ustale-
nie, czy niemiecka ustawa zasadnicza pozwala na przeniesienie znacza-
cych kompetencji z poziomu Bundestagu na poziom Unii Europejskiej,
a takze, czy nie stanowiloby to naruszenia konstytucyjnej zasady demo-
kracji. Nalezy podkresli¢, ze orzeczenie wydano juz po wprowadzeniu
do art. 23 ustawy zasadniczej (Grundgesetz — GG) przepisu zezwalaja-
cego na transfer uprawnieri suwerennych na poziom Unii. Powodem
niekonstytucyjnosci byloby zatem domniemane naruszenie art. 79 ust.
3 GG zawierajacego tzw. klauzulg wiecznosci (Ewigkeitsklausel) zabra-
niajgca m.in. wprowadzania do konstytucji zmian dotyczacych podzia-
tu federacji na kraje zwiazkowe, ich udzialu w procesie legislacyjnym,
a takze zasady demokracji.”® W orzeczeniu tym najwazniejsze sg czte-
ry jego gléwne tezy.

Po pierwsze, Trybunal podkreslil aktualno$¢ orzeczenia Solange 11,
stwierdzajac, ze to on jest odpowiedzialny za kontrole przestrzegania
praw podstawowych w Niemczech, ale wykonuje swoje zadania w zakre-
sie przegladu wspélnotowego prawa pochodnego w ,relacji wspétpracy”
(Kooperationsverhdiltnis) z Europejskim Trybunalem Sprawiedliwosci.
Z uwagi na to, ze sad wspdlnotowy gwarantuje ochron¢ praw podsta-
wowych, niemiecki sad konstytucyjny ogranicza si¢ do ogélnej gwa-

rancji niezbywalnych standardéw w tym obszarze. Nalezy zauwazy¢,

%6 M.H. WIEGANDT, s. 892.
27 BVerfGE 89, 155.

2 M.H. WIEGANDT, s. 890—891. Por. J. ZILLER, 5. 164.
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ze stanowilo to w istocie potwierdzenie istnienia uprawniert BVerfG
w obszarze praw podstawowych i w tym sensie moglo by¢ uznane za
stanowisko mniej proeuropejskie niz stanowisko zawarte w orzeczeniu
wydanym siedem lat wczesniej.”

Po drugie, Federalny Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze kon-
stytucja niemiecka jest generalnie otwarta na integracj¢ ponadnaro-
dowg. Istnienie klauzuli wiecznosci zabraniajacej ograniczania zasady
demokracji nie powoduje sytuacji, w ktérej naréd musi legitymizowa¢
uprawnienia paristwa na poziomie ponadnarodowym w sposéb tozsa-
my z legitymacja na poziomie narodowym. Przewidziany w ustawie
zasadniczej transfer uprawnien na rzecz organizacji ponadnarodowe;j
w spos6b immanentny oznacza wykonywanie uprawnieri w sposéb nie-
wynikajacy z woli tylko jednego panstwa. Zasada demokracji okreslo-
na w niemieckiej konstytucji wymaga jednak, aby legitymacja i wplyw
narodu byly zagwarantowane w szczegélnym zwigzku paristw (Szaate-
nverbund), jakim jest Unia. Delegacja coraz wickszej liczby uprawnien
suwerennych musi si¢ takze wigza¢ z demokratyzacjg samej Unii. Trybu-
nal podkreslil, ze w 6wezesnym stanie prawnym legitymacja demokra-
tyczna UE byla wynikiem woli narodéw (Szaatsvélker) wykonywanej za
posrednictwem parlamentéw narodowych. W tym kontekscie stwierdzit
takze, ze ,naréd europejski” nie ma cechy homogenicznosci i nie moze
stanowi¢ podstawy do istnienia ,paristwa europejskiego”. Konsekwen-
cja tego pogladu jest konieczno$¢ utrzymania przez Bundestag szcze-
g6lnie waznych funkeji i uprawnien.*

Dodatkowego komentarza wymaga wprowadzone w omawianym
orzeczeniu pojecie Staatenverbund. Jest to zwrot do$¢ trudny do przettu-

maczenia na j¢zyki obce, poniewaz nie oznacza zwyklego zwigzku panistw

* M.H.WIEGANDT, s. 893—894; K.M. MEESSEN, Hedging European Integration: The Ma-
astricht Judgment of the Federal Constitutional Court of Germany, ,Fordham Interna-
tional Law Journal” 1993, vol. 17, no. 3, s. 514—515.

3 M.H. WIEGANDT, s. 895—896.
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(wowezas zastosowano by pojecie Staatenbund), lecz w duzo wigkszym
stopniu specyficzng tylko dla Unii Europejskiej formule zwiazku panstw
in statu nascendi. Calkowicie bledne zatem wydaje si¢ uzywanie w tym
kontekscie pojecia federacji lub konfederacji, a bardziej poprawne jest
stosowanie okreslenia ,sojusz panistw” (alliance of states), zesp6l paristw”
(compound of states) lub ,stowarzyszenie panistw” (association of states).”
Po trzecie, niemiecki sad konstytucyjny zauwazyl, ze to Bundestag
wykonuje suwerenne uprawnienie paristwa do czlonkostwa w Unii Eu-
ropejskiej oraz jej rozwoju, a naréd niemiecki — poprzez wybory — musi
mie¢ mozliwos¢ wplywu na te czesé aktywnosci parlamentu. Tym samym
norma prawna przekazujaca uprawnienia organizacji ponadnarodowe;
musi zawiera¢ wykaz przekazywanych uprawnieri, a takze przewidywa-
ny i do$¢ jasno okreslony program integracji. Parlament nie jest zatem
uprawniony do udzielenia ,,pelnomocnictwa ogélnego” (Generalermich-
tigung), cho¢ z drugiej strony bardzo precyzyjne okreslenie takiej au-
toryzacji jest w kontekscie wspétpracy migdzynarodowej w zasadzie
niemozliwe. Rozwigzaniem zaproponowanym przez BVerfG jest w tej
sytuacji mozliwo$¢ przegladu instrumentéw prawnych przyjmowanych
przez instytucje i organy europejskie pod katem nieprzekraczania przez
nie suwerennych kompetencji przekazanych im w traktatach. Jezeli zatem
po stronie wspdlnotowej pojawilyby si¢ tendencje do rozwijania proceséw
integracyjnych w kierunku nieokreslonym w traktatach w formie przyje-
tej dla ustawy wyrazajacej zgode na cztonkostwo w Unii, to instrumenty
legislacyjne uchwalone w wyniku takiego dzialania nie bytyby prawnie
wigzgce w zakresie suwerenno$ci Niemiec (Hobeitsbereich). Niemieckie

organy publiczne bylyby z przyczyn konstytucyjnych nieupowaznione

3V Zob. szerzej: ibidem, s. 895. Por. . GRIMM, Defending Sovereign Statehood against
Transforming the European Union into a State, ,European Constitutional Law Re-
view” 2009, vol. 5,n0. 3,5. 360;J. ZILLER, s. 161. W oficjalnym tlumaczeniu wystapie-
nia Joschki Fischera z maja 2000 r. na jezyk angielski zastosowano zwrot confederacy,
ktéry jest jednak zblizony do pojecia konfederacji (confederation).

29



POLITYKA EUROPEJSKA NIEMIEC W XXI WIEKU...

do implementacji takich norm prawnych w Niemczech. Federalny Try-
bunal Konstytucyjny jest zatem uprawniony do dokonywania przegladu
instrumentéw prawnych instytucji i organéw europejskich w kontekscie
ich pozostawania w granicach suwerennych uprawnieni przekazanych
na poziom wspélnotowy. Niemiecki sad konstytucyjny uznat si¢ zatem
za organ apelacyjny dla wspélnotowych aktéw prawnych i tym samym
odrzucit poglad o wyltacznosci jurysdykeji ETS w zakresie zgodnosci ak-
téw prawa pochodnego z prawem pierwotnym. Z pogladu tego wynika
ponadto, ze takze inne niemieckie organy publiczne moga dokonywa¢
podobnej oceny.*

W szerszej perspektywie nalezy stwierdzié, ze delegacja suwerennych
uprawnieni pafistwa na zasadach okreslonych w Traktacie o Unii Euro-
pejskiej tylko wtedy nie narusza zasady demokracji wynikajacej z nie-
mieckiej ustawy zasadniczej, gdy wykladnia traktatéw jest z ta ustawg
zasadniczg zgodna. To panstwa czlonkowskie sg ,wladcami traktatéw”
(Herren der Vertrige).W tym kontekscie istotna jest réwniez wypowiedz
BVerfG w sprawie normy traktatowej uprawniajacej Uni¢ do zastosowa-
nia srodkéw koniecznych do osiggniecia jej celéw i prowadzenia jej po-
lityk.* Sedziowie niemieccy nie traktuja jej bowiem jako pozwolenia
na ,samorozszerzanie” uprawnien (w niemieckiej doktrynie prawnej me-
chanizm uprawniajacy do poszerzania wlasnych uprawnienl nosi nazwe
Kompetenz-Kompetenz). W ich ujeciu caly system traktatowy opiera sie
na zasadzie przyznania (principle of conferral), ktéra w niemieckiej wer-
sji traktatu nosi nazwe zasady ograniczonej kompetencji szczegélowe;

(Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung).** Poglad ten zawiera zatem

32 M.H. WIEGANDT, s. 888—9oo0.

3 Woéwezas art. F ust. 3 TUE. W obecnym stanie prawnym podobna norma zawar-
ta jest w art. 3 ust. 6 TUE.

3 Polskie tlumaczenie nazwy niemieckiej zaczerpnigto z: M. AHLT, M. SZPUNAR, Prawo
europejskie, Warszawa 2002, s. 55. W literaturze polskiej stosowano tez ttumaczenie
»zasada enumeratywnego upowaznienia jednostkowego”, zob. F. EMMERT, M. MORA-
WIECKI, Prawo europejskie, Warszawa—Wroclaw 1999, s. 144.
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wyrazng krytyke opartego na dawnym art. 235 TEWG?™ prointegracyj-
nego stanowiska prezentowanego od wielu lat przez ETS.3¢

Po czwarte, Federalny Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ takze
do przysziego uczestnictwa Republiki Federalnej w Unii Gospodarczo-
Walutowej. Z orzeczenia wynika, ze okreslone w prawie pierwotnym
kryteria konwergencji nie moga by¢ traktowane elastycznie, a dojscie
do ostatniego etapu integracji walutowej nie moze mieé¢ charakteru au-
tomatycznego. Uprawnienie Rady Europejskiej do podjecia w tej spra-
wie decyzji wickszoscia kwalifikowang nie moze oznacza¢ uprawnienia
do odejscia przez nig od zasad traktatowych. Ostateczna decyzja o przy-
stapieniu Niemiec do unii walutowej moze by¢ podjeta wylacznie za
zgoda niemieckiego parlamentu, a nieosiggnigcie stabilnosci Wspélno-
ty w obszarze integracji walutowej moze by¢ nawet podstawg do wysta-
pienia z niej.”’

Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Ma-
astricht jest zwykle oceniany jako antyeuropejski. Sad ten uznal bowiem
samego siebie za straznika systemu konstytucyjnego Unii Europejskie;.
Stwierdzenie to moze by¢ interpretowane nie tylko jako odmowa uzna-
nia wytacznych kompetencji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
w zakresie legalnosci norm wspélnotowego prawa pochodnego, ale tak-
ze jako narzucanie wykladni dokonywanej przez BVerfG sadom konsty-
tucyjnym innych panstw czlonkowskich. Z éwczesnego art. 177 TWE?®
wynikalo zresztg raczej odwrotne zobowigzanie, polegajace na koniecz-
nosci zwracania si¢ przez sady konstytucyjne paristw czlonkowskich

do ETS w procedurze orzeczenia prejudycjalnego o wiazaca wyktadnie

3 W obecnym stanie prawnym norma ta zawarta jest w art. 352 TFUE.
3 M.H. WIEGANDT, S. 900—QOT; J. ZILLER, S. 168.

7 M.H.WIEGANDT, 8. 9OT; J. WIELAND, Germany in the European Union — The Maastricht
Decision of the Bundesverfassungsgericht, ,European Journal of International Law”
1994, vol. 5, no. 1,s. 264—265.

% W obecnym stanie prawnym norma ta zawarta jest w art. 267 TFUE.
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norm traktatowych. Dopiero na tej podstawie powinny one ewentualnie
decydowaé o zgodnosci wspélnotowych norm prawnych z odpowiedni-
mi konstytucjami. W ujeciu strategicznym wyrok w sprawie Maastricht
oznaczal postrzeganie Unii Europejskiej ze stanowionymi przez nig nor-
mami prawnymi jako organizacji ponadnarodowej pozostajacej w zasad-
niczym konflikcie z niemiecka suwerennoscig narodowa. W kontekscie
politycznym tezy analizowanego orzeczenia odzwierciedlaly w duzym
stopniu stan éwczesnej debaty wewnatrzniemieckiej.*

Kolejnym bardzo waznym orzeczeniem Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach polityki europejskiej byt wyrok z dnia 30
czerwca 2009 r. w sprawie Lissabon.** Byt on wynikiem kilku skarg kon-
stytucyjnych sprzeciwiajacych si¢ ratyfikacji przez Republike Federalng
Traktatu z Lizbony. Orzeczenie to nalezy widzie¢ w kontekscie przy-
wolanych orzeczen wezesniejszych i traktowacé jako ich twoéreza konty-
nuacj¢. Dotychczasowa linia orzecznicza sktadala si¢ z nast¢pujacych
gléwnych elementéw: (a) traktaty nie powolaly do zycia paristwa euro-
pejskiego, ale wspdlnote sui generis ztozong z suwerennych paristw, kté-
rych tozsamo$¢ narodowa jest zachowana; (b) paristwa cztonkowskie
nie przekazaly na poziom Unii swojej suwerennosci, lecz jedynie pew-
ng cze$¢ uprawnient (Hobeitsrechte), a Unia nie uzyskata cech podmio-
tu suwerennego; (c) suwerennos$é paristw czlonkowskich jest chroniona
przez zasade przyznania i to paristwa majg uprawnienie do przekazy-
wania i rozszerzania kompetencji (Kompetenz-Kompetenz); (d) prawo
wspdlnotowe i prawo wewnetrzne panstw czlonkowskich sa niezalez-
nymi porzadkami prawnymi, przy czym prawo wspélnotowe nie jest
zarazem prawem mi¢dzynarodowym,; (e) prawo wspélnotowe nie obo-

wigzuje w Niemczech ex proprio vigore, lecz z uwagi na przyzwolenie

¥ M.H. WIEGANDT, s. 903. Por. D. GRIMM, s. 357—358; J. BAQUERO CRUZ, The Legacy of
the Maastricht-Urteil and the Pluralist Movement, ,European Law Journal” 2008,

vol. 14, no. 4, s. 391-394.
4 BVerfGE 123, 267.
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niemieckiego systemu prawnego (Rechtsanwendungsbefehl); (f) niemiecki
porzadek prawny jest otwarty na obowigzywanie norm prawnych two-
rzonych przez podmioty inne niz pafistwo niemieckie; (g) wspélnotowe
prawo pochodne obowigzuje w Niemczech bez koniecznosci ratyfika-
cji; (h) pierwszenstwo prawa wspélnotowego nie wynika z samych zasad
tego prawa, ale z decyzji paristwa czlonkowskiego przewidujacej moz-
liwo$¢ jego stosowania w tym paristwie; (i) otwarcie niemieckiego po-
rzadku prawnego na prawo wspdlnotowe jest ograniczone koniecznoscig
zachowania tozsamo$ci niemieckiej ustawy zasadniczej i konstytucyjne;j
zasady demokracji; (j) parlament niemiecki — jako instytucja wyrazajaca
wole obywateli — musi mie¢ wplyw na cztonkostwo Niemiec w UE oraz
istnienie i rozw6j UE; (k) ograniczenie kompetencji paistwa czlonkow-
skiego musi by¢ skompensowane poprzez odpowiednia legitymacje de-
mokratyczna Unii zapewniang przez parlamenty narodowe oraz — cho¢
z uwagi na brak europejskiego demos w mniejszym stopniu — przez Parla-
ment Europejski; (1) zasada demokracji wymaga, aby uprawnienia wspél-
notowe byly wykonywane przez organ zlozony z przedstawicieli rzadéw
narodowych poddanych narodowej kontroli demokratycznej; (m) zmiany
w traktatach moga by¢ dokonywane wylacznie przez paristwa czlonkow-
skie, a normy prawa wspélnotowego wykraczajace poza granice przekaza-
nych kompetencji nie sa wigzace dla Niemiec; (n) silna pozycja pafistwa
czlonkowskiego nie moze by¢ podwazana przez rozszerzajaca wyktad-
ni¢ traktatéw, ktéra czesto moze prowadzi¢ do wprowadzania de facto
zmian w traktatach; (o) skargi konstytucyjne kierowane do Federalnego
Trybunaltu Konstytucyjnego moga si¢ opiera¢ na zarzucie niekonstytu-
cyjnoéci norm prawa wspélnotowego, ale skarzacy musi wezesniej sko-
rzysta¢ z sgdownictwa wspélnotowego.*!

Wyrok w sprawie Lissabon powinien by¢ rozpatrywany z trzech
punktéw widzenia. Federalny Trybunal Konstytucyjny: (a) okreslit

! D.GRIMM, s. 353—357.
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granice, w jakich muszg si¢ poruszaé instytucje niemieckie w kontekscie
rozszerzania kompetencji Unii i innych zmian strukturalnych; (b) wy-
musil wspélprace z parlamentem na poziomie narodowym w przypadku
rozszerzania kompetencji Unii bez traktatowego wymogu procesu raty-
fikacyjnego; (c) potwierdzil istnienie konstytucyjnych ograniczer sto-
sowania prawa UE w Niemczech i podkreslit swoje wlasne uprawnienia
w obszarze przegladu tego prawa pod katem przestrzegania tych ogra-
niczen przez instytucje i organy UE.** Najwazniejszych jest zatem pie¢
elementéw tego orzeczenia.

Po pierwsze, Niemcy maja zachowa¢ swoja suwerenng panstwo-
wos¢ opartg na zasadzie demokracji i prawach wyborczych obywate-
li, uznawanych za niezmienne w kontekscie klauzuli wiecznosci (cho¢
niemiecka ustawa zasadnicza nie uzywa pojecia ,,suwerennos¢”, BVerfG
uznal je za domniemane). Jednoczesnie wykonywanie uprawnien prze-
kazanych na poziom Unii nie moze si¢ odbywa¢ wedlug zasad obowia-
zujacych przy delegacji uprawniert wewnatrz paristwa. W tej sytuacji
suwerenno$¢ musi by¢ wykonywana przy zastosowaniu zasady przyjazno-
§ci prawu europejskiemu (Europarechtsfreundlichkeir). Jednoczesnie ist-
nieje jednak podstawowe ograniczenie integracji oparte na suwerennej
panstwowosci konstytucyjnej (souverdine Verfassungsstaatlichkeit) polega-
jace na uniemozliwieniu organom paristwowym likwidacji suwerenno-
§ci pafstwowej. Z uwagi na istnienie klauzuli wieczno$ci nie moze si¢
to sta¢ nawet wskutek wprowadzenia poprawek do konstytucji. Zgo-
da na przeksztalcenie Unii w paristwo moglaby mie¢ miejsce wylacznie
w przypadku uchwalenia nowej konstytucji. Niespelnienie tego warun-
ku powoduje, ze Unia musi pozostaé szczegdlnym zwigzkiem paristw
(Staatenverbund). Zostal on zdefiniowany jako Sciste i diugotrwale sto-
warzyszenie suwerennych panstw wykonujace wladze publiczng na pod-
stawie traktatu, ktérego podstawowy porzadek podlega decyzjom panstw

42 Ibidem,s. 358.
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czlonkowskich i w ktérym narody paristwowe, czyli obywatele paristw,
pozostaja podmiotami legitymizacji demokratycznej. Unia Europejska
nie jest tym samym uprawniona do podejmowania samodzielnych decy-
zji o jej ksztalcie konstytucyjnym. Uprawnienia przez nig wykonywane
zostaly przekazane na podstawie zasady przyznania i w taki sam sposéb
mogg zostaé cofniete. Niemozliwe jest przy tym przekazanie kompe-
tencji do okreslania kompetencji (Kompetenz-Kompetenz). W przypadku
rozwoju Unii w kierunku prawnej niezaleznosci od panstw cztonkow-
skich Niemcy moglyby wystapic z tej organizacji. Mozliwos¢ taka musi
by¢ zagwarantowana traktatowo.*

Po drugie, zmiana tresci traktatéw pozostaje w scistym zwigzku
z odpowiedzialno$cig panstw za proces integracji. W przypadku pro-
cedur zmiany niewymagajacych ratyfikacji musi si¢ pojawi¢ kompensa-
cja prawna na poziomie narodowym oparta na art. 23 ust. 1 GG. W tym
kontekscie to wlasnie niemiecki sad konstytucyjny ponosi stalg odpo-
wiedzialno§¢ za proces integracji (Integrationsverantwortung), a zgoda
na wszelkie zmiany traktatowe musi wynikac z aktu prawnego uchwalo-
nego przez parlament. Traktat musi ponadto okresla¢ program integracji,
ktéry nie moze by¢ tylko wynikiem wykiadni prawa pierwotnego. Wy-
ktadnia ta moze dopuszczaé utrzymanie porzadku wspdlnotowego oraz
gwarantowa¢ efektywne stosowanie kompetencji (implied powers), ale nie
moze prowadzi¢ do rozszerzonej interpretacji lub nawet zmiany prawa
pierwotnego, poniewaz byloby to dzialanie poza obszarem przekazanych
Unii kompetencji. Z uwagi na wyst¢pujace w Unii tendencje do ,,samo-
rozszerzania’ uprawnieni absolutnie niezb¢dna jest zewnetrzna kontro-
la dokonywana przez krajowy sad konstytucyjny, ktéry w konkretnych
przypadkach bedzie ocenial pozostawanie wspélnotowych norm praw-

nych w granicach przekazanych kompetencji. BVerfG uznal, Ze w sytuacji

B Ibidem, s. 358-360; Kampfum Souverinitir? Eine Kontroverse zur europdischen Inte-
gration nach dem Lissabon-Urteil des Bundesverfassungsgerichts, M. HOPNER et al., ,Po-
litische Vierteljahresschrift” 2010, nr 2, 5. 342—347. Por. art. 50 TUE.
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postepujacej integracji nie ma innego sposobu zapewnienia dalszego ist-
nienia zasadniczej struktury politycznej i konstytucyjnej suwerennych
paristw czlonkowskich.*

Po trzecie, Unia Europejska musi rozwija¢ swéj demokratyczny cha-
rakter. Autonomiczne dzialanie Unii musi by¢ oparte na zasadach demo-
kratycznych, a jednoczes$nie nie moze ograniczaé zasad demokratycznych
paristw cztonkowskich. Model demokracji znany z paristwa narodowego
nie musi by¢ jednak adoptowany na poziomie wspélnotowym, poniewaz
aktualne uprawnienia ponadnarodowe Unii tego nie wymagaja. Gdyby
jednak Unia miala si¢ rozwija¢ w kierunku powstania paristwa, Niem-
cy bylyby zmuszone do Zgdania zmian w tym obszarze. Niespelnienie
tych zadan mogtoby prowadzi¢ do wystapienia Niemiec z Unii. Trybu-
nal stwierdzil ponadto jednoznacznie, ze transfer uprawnieni na poziom
UE nie ma bezpo$redniego zwigzku z poziomem demokracji w tej or-
ganizacji. Istnieje bowiem grupa uprawnien nalezacych do sfery wylacz-
nie narodowej, ktére nie moga by¢ przekazane w zadnej sytuacji. Nalezy
do nich okreslanie warunkéw zycia obywateli, ze szczegSlnym uwzgled-
nieniem prywatnej przestrzeni odpowiedzialno$ci indywidualnej, bezpie-
czeristwa osobistego i spotecznego, ochrony praw podstawowych, a takze
decyzji politycznych szczegélnie zwigzanych z warunkami kulturowymi,
historycznymi i jezykowymi, ktére wynikaja z dyskursu w sferze publicz-
nej zorganizowanego przez partie polityczne i parlament.®

Po czwarte, deficyt demokratyczny Unii musi zosta¢ zmniejszony za
pomocy scisle okreslonych metod. Jedng z podstawowych przyczyn de-
ficytu jest oparcie procedury wyborczej do Parlamentu Europejskiego
na nieréwnych zasadach. Jest to powodem uznania demokracji europej-

skiej za opartg na sprzecznych wartosciach oraz nadmiernej federalizacji

4 D.GRIMM,s. 360—361.

¥ Ibidem,s. 361—362; Kampfum...,s.332—337.Por. w.T. EIJsBouTs, Wir Sind Das Volk.
Notes About the Notion of “The People’ as Occasioned by the Lissabon-Urteil, ,European
Constitutional Law Journal” 2010, vol. 6, no. 2,s. 215—219.
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(Uberfoderalisierung). Wyrazem tych tendencji jest podkreslenie w pra-
wie wyborczym réwnej reprezentacii paiistw i ograniczenie zasady réw-
nosci wyborcéw. Parlament Europejski nie jest tym samym reprezentacja
narodu europejskiego, ale reprezentacja narodéw panstw cztonkowskich.
Na obecnym etapie integracji ten standard demokratyczny jest wystar-
czajacy pod warunkiem wewnatrzkrajowego zagwarantowania zasady
przyznania. Podstawg akceptacji Traktatu z Lizbony przez Trybunat
jest nieprzeksztalcenie Unii w paristwo, ktére pozostaje ,zorganizowa-
ng konstytucyjnie pierwotng przestrzenia polityczng” (verfasster politischer
Primdrraum), a dziatania Unii opieraja si¢ na zasadach pomocniczosci
i proporcjonalnosci.*®

Po pigte, suwerenno$c i tozsamos$¢ konstytucyjna Niemiec musza by¢
chronione. W tym kontekscie Trybunat podkresla, ze wszystkie procedury
zmiany traktatéw (okreslone w art. 48 TUE, ale takze w art. 352 TFUE)
muszg podlegac ratyfikacji wewnatrzkrajowej. W przypadku nieuzyska-
nia odpowiedniej wigkszosci w parlamencie przedstawiciel Niemiec nie
moze zadeklarowa¢ poparcia dla zmian. Jednoczesnie sedziowie nie sprze-
ciwiaja si¢ stosowaniu zasady pierwszenstwa prawa Unii przed prawem
krajowym wynikajacej z orzecznictwa ET'S i wpisanej po Traktacie z Li-
zbony do specjalnej deklaracji. Uznaja bowiem, Ze jej obowiazywanie
w Niemczech nadal zalezy od decyzji narodowej. Traktat nie ogranicza za$
uprawnienia pafistw do negowania wewnetrznej stosowalnosci aktéw pra-
wa Unii. BVerfG ma zatem prawo do sprawdzania zgodnosci tych aktéw
z ogdlnym porzadkiem krajowym oraz weryfikacji nienaruszania przez
nie tozsamosci konstytucyjnej opartej na ustawie zasadniczej. Moze on

réwniez ocenia¢ ich przystawalno$é do programu integracyjnego.*’

4 D.GRIMM,s. 362—363.
4 Ibidem, s. 363; P. BUSSJAGER, Folgerungen aus dem Lissabonurteil des Bundesverfas-

sungsgerichts, ,Juristische Blitter” 2010, Heft 5,s.277. Zob. szerzej: R. BIEBER, An As-
sociation of Sovereign States’, ,European Constitutional Law Review” 2009, vol. s,

no. 3,$. 392, 398-399.
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W poréwnaniu do wezeséniejszego orzecznictwa Federalnego Try-
bunalu Konstytucyjnego wyrok w sprawie Lissabon zawiera dwie pod-
stawowe modyfikacje: (a) silne powigzanie demokracji i suwerennosci
w ramach wykonywania zasady przyznania; (b) stwierdzenie, ze BVerfG
jest jedynym organem uprawnionym do wykiadni pojecia niemieckie;
tozsamosci konstytucyjnej. Wedlug niektérych interpretacji w wyroku
tym nastgpilo takze odrzucenie koncepcji poglebionej integracji i wy-
razne dazenie do oslabienia pozycji Europejskiego Trybunalu Sprawie-
dliwosci. Na pewno za$ wynikiem wyroku Trybunatu byla koniecznos¢
uchwalenia nowych ustaw towarzyszacych ratyfikacji Traktatu z Lizbo-
ny majacych na celu wzmocnienie kompetencji Bundestagu i Bundesra-
tu w zakresie zmian traktatowych.*

W szerszym ujeciu orzeczenie w sprawie Lissabon wprowadzilo na-
stepujace elementy do dotychczasowego orzecznictwa: (a) uznanie za
najwazniejsze wtérnego charakteru traktatéw, ktérych ksztalt wynika
z woli panistw czlonkowskich, a kompetencje Unii wynikaja z zasady
przyznania; (b) polozenie szczegélnego nacisku na suwerennos¢ Niemiec;
(c) rozszerzenie uprawnieni parlamentu narodowego i sagdu konstytucyj-
nego w polityce europejskiej, nieodnoszace si¢ wylacznie do Traktatu
z Lizbony, ale wplywajace na ogélny rozwdj polityki Niemiec w tym ob-
szarze; (d) uniemozliwienie przeksztatcenia UE w paristwo federacyjne
na podstawie obecnie obowigzujacej niemieckiej ustawy zasadniczej.*

Oceniajac wyrok z puntu widzenia jego gléwnych tez, nalezy pod-
kresli¢, ze s nimi: (a) stwierdzenie zgodnosci Traktatu z Lizbony z nie-
mieckg ustawg zasadnicza, a takze zgodnosci z prawem noweli ustawy
zasadniczej zwiazanej z planowanym wejsciem tego traktatu w zycie;
(b) uchylenie ustawy dotyczacej wzmocnienia i rozszerzenia upraw-

nieri parlamentu niemieckiego w sprawach UE i Zadanie uchwalenia

8 J.ZILLER,Ss. 157, 160—161.

4 D.GRIMM, s. 364—365.

38



PIOTR TOSIEK

jeszcze przed wejsciem w zycie traktatu nowej ustawy zdecydowanie roz-
szerzajacej te uprawnienia. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca bardzo
szybko pozytywnie odniést si¢ do wyroku i uchwalil grupe ustaw inkorpo-
rujacych wszystkie szczegélowe zastrzezenia sagdu konstytucyjnego.™

Na podstawie pogladéw s¢dziéw mozna bez watpienia stwierdzic,
ze — po pierwsze — prawo unijne ma takze w Niemczech cechy efektu
bezposredniego i pierwszenistwa, ale tylko dlatego, ze wynika to z ogdl-
nej decyzji pafistwa, ktéra jednoczesnie nie pozwala na przeksztalcenie
Unii w panistwo federacyjne. Nieco dziwne jest jednak odwolanie BVerfG
do pojecia suwerennosci pafistwa, ktére nie wystepuje w niemieckiej kon-
stytucji. Z drugiej strony Trybunal stwierdza, ze pojecie to jest w obec-
nym stanie rzeczy odnoszone do ponadnarodowej wladzy publiczne;.
Nalezy zatem zauwazy¢, ze suwerenno$¢ moze by¢ wykonywana w tym
samym czasie i na tym samym terytorium przez rézne podmioty, z kté-
rych czes¢ ma braki w zakresie demokracji. Sad zaprezentowal zatem
koncepcje wyraznie odrézniajaca suwerennos¢ (Souverdnitir) od upraw-
nien suwerennych (Hobeitsrechte).”!

Po drugie, Unia Europejska nie ma legitymacji demokratyczne;
tozsamej z legitymacja panstwa, co moze powodowaé powstawanie
sprzecznosci z niemiecka ustawg zasadniczg. Z drugiej strony uzyska-
nie legitymacji réwnej pafdstwu musialoby spowodowaé wystapienie
Niemiec z UE z uwagi na przeksztalcenie jej w pafistwo. Komentato-
rzy twierdzg jednak, Ze poglad o koniecznosci przyjecia wéwczas nowe;
konstytucji — wynikajacy z istnienia klauzuli wiecznosci — moze by¢ kwe-
stionowany. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ odpowiednia zmiang obec-
nej ustawy zasadniczej z kwalifikowanym udzialem obywateli w formie
referendum. Wezesniej jednak nalezaloby wprowadzi¢ do konstytucji

poprawke przewidujacg mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum w tej

0 J. ZILLER, s. 164, 167. Por. P. BUSSJAGER, s. 280—283.

51 p. GRIMM, 5. 365—366.
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wlasnie sprawie. Takze wykaz niezbywalnych kompetencji paristwa nie
ma na celu wprowadzenia zakazu regulowania tych zagadnien na po-
ziomie Unii. Jest on raczej zespolem zagadnien, w obszarze ktérych re-
gulacja unijna powinna by¢ wyjatkowo ostrozna i poddana szczegdlne;j
obserwacji pafistwa.>

Po trzecie, decyzje polegajace na zmianie traktatéw przez instytu-
c¢je Unii z wylaczeniem wymogu ratyfikacji przez paistwa cztonkowskie
moga by¢ postrzegane jako ,samorozszerzenie” kompetenciji. Przewi-
dziane w jednym z wariantéw procedury uproszczonej weto przystugu-
jace chocby jednemu parlamentowi narodowemu (art. 48 ust. 7 TUE)
jest zbyt ograniczone przedmiotowo, aby moglo stanowi¢ wystarczajaca
ochrong uprawnieri paristwa. W takich przypadkach konieczne jest zatem
zawsze wyrazne stanowisko parlamentu, a BVerfG postrzega to w sposéb
tozsamy z transferem suwerennosci.”

Po czwarte, wprowadzanie istotnych zmian do traktatéw w wyniku
ich rozszerzajacej wykladni i ekspansywnego stosowania norm prawa
Unii jest przez Federalny Trybunat Konstytucyjny oceniane negatyw-
nie. Praktyka doprowadzila do swoistej konstytucjonalizacji traktatéw
przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci. W przeciwienistwie jednak
do konstytucji narodowych traktaty zawieraja wiele przepiséw o cha-
rakterze wykraczajacym poza regulacje gléwnych zasad funkcjonowania
danego podmiotu. Charakter konstytucyjny maja tu zatem normy, ktére
w porzadku krajowym nalezatyby do zwyklej materii ustawowej lub na-
wet nizszej. Jest to zjawisko wyjatkowo niebezpieczne, poniewaz z uwagi
na ukfad hierarchiczny normy te nie moga by¢ podwazane przez zwy-
kte prawodawstwo unijne lub krajowe. Organy sagdowe lub nawet wy-
konawcze Unii mogg narzuci¢ wyktadni¢ norm nie tylko podmiotom

krajowym, ale takze Parlamentowi Europejskiemu i Radzie. Dotyczy

%2 Ibidem,s. 367—-368. Por. Kampfum...,s. 348-353.

3 D.GRIMM,s. 369.
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to w sposéb szczegdlny dzialania Unii w obszarach integracji negatyw-
nej, odnoszacej sie do likwidacji barier we wspélpracy paristw czlon-
kowskich. Problemem jest takze okreslanie kompetencji Unii w sposéb
teleologiczny, ktére moze podwazy¢ nie tylko wykonywanie niektérych
kompetencji przez panstwa, lecz takze wymusi¢ odejscie od migdzyrza-
dowosci na rzecz wspélpracy wspélnotowej. Dotyczy¢ to moze nawet
interpretacji praw podstawowych, poniewaz na poziomie europejskim
czgsto dochodzi do absolutyzacji praw ekonomicznych powigzanej ze
stabym akcentowaniem praw osobistych, komunikacyjnych, spotecznych
i kulturalnych. W tej sytuacji podstawowym zadaniem krajowych sadéw
konstytucyjnych jest tworzenie réwnowagi dla niebezpiecznych tenden-
¢ji pojawiajacych si¢ w orzecznictwie wspdélnotowym.**

Jeszcze inne ujgcie zwraca uwagg na trzy kolejne elementy orzecze-
nia. Po pierwsze, wedlug pogladu sedziéw uprawnienie do zmiany trak-
tatéw nalezy do organéw niemieckiej wladzy ustawodawczej, co oznacza
realne ostabienie kompetencji rzadu federalnego odpowiedzialnego zwy-
kle na reprezentacje w stosunkach zewngtrznych. Argumentacja jest tu
nast¢pujaca: (a) porzadek prawny Unii Europejskiej wynika z uméw mie-
dzynarodowych, ktérych tres¢ okreslana jest przez pafstwa czlonkowskie
w ramach pelnionej przez nie funkgji ,wtadcow traktatéw”; (b) na pod-
stawie zasady demokracji, na ktdrej opiera si¢ szczegdlny zwigzek pafstw
(Staatenverbund), decyzje dotyczace takich uméw miedzynarodowych nie
mog3a by¢ podejmowane przez organy wykonawcze, lecz ustawodawcze;
(c) wprowadzenie procedur zmiany traktatéw, w ktérych nie przewidu-
je si¢ krajowego postepowania ratyfikacyjnego, musi oznaczaé wprowa-
dzenie przepiséw krajowych wlaczajacych parlament do tych procedur
— jest to szczegdlnie wazne wtedy, gdy zmiany traktatowe odnoszg si¢

do krajowej materii konstytucyjnej.”

3 Ibidem, s. 370—372.

55 J.ZILLER, s. 168—169.
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Po drugie, uzasadnienie wyroku w sposéb wyrazny czerpie ze
wezesniejszych orzeczeri Trybunalu, w tym przede wszystkim So-
lange I i Solange II. Do elementéw tradycyjnych nalezy utrzymanie
og6lnej zasady umozliwiajacej krajowym sagdom konstytucyjnym kon-
trol¢ norm prawa Unii. Nowoscig jest jednak rozszerzenie zakresu tej
kontroli poprzez podkreslenie zasady przestrzegania przez instytucje
i organy UE tozsamosci konstytucyjnej poszczegdlnych paristw czton-
kowskich (wigze si¢ to zresztg z wprowadzeniem tej normy do art. 4
ust. 2 TUE). W tym kontekscie nalezy widzie¢ powiazanie zasady su-
werennosci paristwa z zasadg demokracji, przy czym ta ostatnia domi-
nuje w niemieckim prawie konstytucyjnym. Z drugiej strony pojawia
si¢ tu takze problem dialogu prawnego (judicial dialogue) mi¢dzy sada-
mi krajowymi, a takze mi¢dzy sadami krajowymi a Europejskim Try-
bunatem Sprawiedliwo$ci.*

Po trzecie, to wiasnie relacje mi¢dzy sadami krajowymi a sadem
Unii sg zagadnieniem okreslonym w wyroku w sposéb niejasny. S¢dzio-
wie niemieccy nie podwazaja traktatowej zasady dokonywania wykiadni
norm traktatowych i ustalania legalnosci norm prawa UE przez ETS,
ale jednoczesnie podkreslaja uprawnienia padstwowych sagdéw konsty-
tucyjnych w tym zakresie. Poglad ten stanowi prawdopodobnie wyraz
uwzglednienia niezaleznosci systeméw prawnych (unijnego i paristwo-
wego), przy czym w przypadku naruszania norm konstytucyjnych da-
nego panstwa pierwszeristwo nalezy do sadu krajowego. Nalezy jednak
doda¢, ze w wyroku w sprawie Lissabon zauwazy¢ mozna kierowang
do sadéw krajowych zachete korzystania z procedury orzeczenia preju-
dycjalnego, a zatem zwracania si¢ przez nie bezposrednio do Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Podstawy stwierdzenia niewaznosci
normy aktu prawa wspdlnotowego przez krajowy sad konstytucyjny oraz

przez ETS mogg by¢ bowiem tozsame, co wynika z istnienia wspélnych

% Ibidem,s. 169—173.
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zasad obowigzujacych w dwéch niezaleznych, ale powigzanych ideowo
porzadkach prawnych. Dotyczy to takze kontroli dzialania u/tra vires
(przekroczenia kompetencji przez instytucje lub organ UE). Cho¢ nie
wynika to wprost z tresci omawianego orzeczenia, mozna sobie wyobra-
zi¢ skorzystanie z procedury orzeczenia prejudycjalnego takze przez
krajowy sad konstytucyjny.”” Warto jednak doda¢, ze w przeciwienstwie
do sadéw konstytucyjnych innych paristw (np. Austrii, Wielkiej Bryta-
nii, Wtoch) Federalny Trybunal Konstytucyjny nie praktykuje, jak do-
tychczas, tej formy kontaktu z ETS.%®

Wyjasnienie niektérych elementéw doktryny prawnej wynikajacej
z wyroku w sprawie Lissabon przynioslo orzeczenie Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lipca 2010 r. w sprawie Honeywell.”
Mozna znalez¢ w nim szczegélowe odniesienia do zasady przyjaznosci
prawu europejskiemu, a takze wspélpracy sadéw krajowych z Europej-
skim Trybunalem Sprawiedliwosci. Ogélnie wynika z niego bowiem, ze
przeprowadzenie przez niemiecki sad konstytucyjny kontroli u/tra vires
ograniczone jest tylko do przypadku daleko idacego kwalifikowanego
przekroczenia kompetencji przez instytucje lub organ UE (binreichend
qualifizierter Kompetenzverstof§). Warunek ten spelniony jest wtedy, gdy
pozaprawne dzialanie Unii jest jednoznaczne i prowadzi do znaczacego
strukturalnie przesuniecia uprawnien ze szkoda dla paristw czlonkow-
skich. Do dziatan kontrolnych musi by¢ wiaczony Europejski Trybu-
nal Sprawiedliwosci.®

Warto zauwazy¢, ze BVerfG bierze pod uwage mozliwos¢ dokony-
wania przez sagd wspdlnotowy biednych ocen, co moze prowadzi¢ do ko-

niecznosci ich korygowania przez krajowe sady konstytucyjne. Trybunat

7 Ibidem, s. 173-175.

¥ F.C. MAYER, M. WALTER, Die Europarechtsfreundlichkeit des BVerfG nach Honeywell-
Beschluss, ,JURA. Juristische Ausbildung” 2011, Heft 7,s. 534-535.

3 BVerfG, 2 BvR 2661/06.

0 F.C. MAYER, M. WALTER, S. §32—533.
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podkresla, ze za podstawowg zasad¢ uznaje wigzacy charakter orzeczen
ETS, a jego wlasna jurysdykcja jest dziataniem nastgpczym w stosun-
ku do dzialani sadu wspélnotowego, choé bezposrednio z nim niezwia-
zanym. Nie jest zatem mozliwe uznanie przez BVerfG norm prawa UE
za niestosowalne w Niemczech, jezeli wezesniej na ten temat nie wypo-
wiedzial si¢ ETS. Niezaleznie jednak od opinii sgdu unijnego Trybunat
moze uzna¢ normy unijne za niekonstytucyjne w Niemczech. Z kolei
btad ETS nie musi by¢ zawsze podstawg do wydania odmiennego orze-
czenia przez BVerfG, poniewaz nie kazde bledne orzeczenie sadu wspél-
notowego ma merytoryczny wplyw na konstytucyjnosé¢ (Fehlertoleranz).
W tej sytuacji nalezy uzna¢, ze zachodzaca tu relacja ma przede wszyst-
kim charakter temporalny.®!

Komentatorzy zauwazajg jednak, ze sama mozliwo$¢ dokonywa-
nia kontroli ultra vires przez BVerfG stoi w sprzecznosci z normami
wynikajacymi z art. 4 TUE (zasada lojalnej wspélpracy), art. 19 TUE
(kognicja ETS) oraz art. 344 TFUE (zakaz nieprzewidzianych trakta-
tem procedur dotyczacych wyktadni i stosowania prawa pierwotnego).
Nie mozna zatem wykluczy¢, Ze jej zastosowanie moze by¢ powodem
skierowania wobec panstwa skargi o naruszenie traktatu. Takze w nie-
mieckiej ustawie zasadniczej i innych niemieckich aktach prawnych
nie przewidziano wyraznie takiej kompetencji. Mozna zatem para-
doksalnie stwierdzi¢, ze kontrola u/tra vires dokonywana przez nie-
miecki sad konstytucyjny sama w sobie moze by¢ uznana za dzialanie
ultra vires. W tej sytuacji Trybunal wyraznie stwierdza, ze w przypad-
ku przeprowadzania takiej kontroli musi on dziala¢ $cisle wedlug za-
sady przyjaznosci prawu europejskiemu (europarechtsfreundlich), a wiec
moze ona dotyczy¢ tylko tych aktéw prawnych, w ktérych naruszenie

prawa ma charakter ,drastyczny”, ,jaskrawy i ewidentny” (4rass und

U Ibidem,s. 537, 540. Por. A. STONE SWEET, K. STRANZ, Rights Adjudication and Consti-
tutional Pluralism in Germany and Europe, ,Journal of European Public Policy” 2012,
vol. 19, no. 1, 5. 100—104.
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evident), powazny (schwerwiegend), ,ewidentny i ogélny”, ,trwaly i po-
wazny”. Niektérzy uznaja mozliwosé pojawienia si¢ takiego aktu za
czysto hipotetyczng.®

Kolejnym problemem byloby okreslenie nast¢pstw ewentualnego
orzeczenia BVerfG wydanego w ramach kontroli konstytucyjnosci ak-
téw prawa UE. Celem podstawowym byloby uniknig¢cie skargi o naru-
szenie traktatu, a jedng z mozliwo$ci zobowigzanie wlasciwego organu
krajowego do usuniecia konfliktu na poziomie krajowym lub mi¢dzyna-
rodowym. W pierwszym przypadku oznaczaloby to konieczno$¢ wpro-
wadzenia zmian w konstytucji Niemiec, w drugim za$ prowadzenie
negocjacji z innymi panistwami czlonkowskimi i Unig.®

W drugiej polowie 2012 1. Federalny Trybunal Konstytucyjny wy-
powiedzial si¢ takze w sprawie tzw. paktu fiskalnego. Niektérzy ko-
mentatorzy uznaja ten dokument za wyraz dominacji niemieckiego
podejscia do problematyki gospodarczej i prawnej. Wskazuja na wynika-
jaca z przepiséw paktu koniecznos$¢ wprowadzenia zasad zréwnowazo-
nego budzetu do przepiséw ,w miare mozliwosci rangi konstytucyjne;j”.
W pierwotnej wersji proponowano wprost wprowadzenie takich przepi-
séw do konstytucji, ale wymég ten podwazalby autonomie narodowych
porzadkéw prawnych. Warto zauwazy¢, ze ewentualna konstytucjona-
lizacja stanowilaby kopie rozwigzan wprowadzonych w ostatnim cza-
sie w niemieckiej ustawie zasadnicze]. Tymczasem dzialanie takie samo
w sobie byloby — z uwagi na ograniczenie swobody parlamentu — dzia-

taniem niekonstytucyjnym w niektérych paristwach cztonkowskich

(np. w Holandii i Wielkiej Brytanii).*

2 F.C. MAYER, M. WALTER, S. §39—540; A. DYEVRE, The German Federal Constitutional
Court and European Judicial Politics, ,West European Politics” 2011, vol. 34, no. 2,
5.351-354.

% F.C. MAYER, M. WALTER, S. §40.

8 Editorial: the Fiscal Compact and the European Constitutions: 'Europe Speaking Ger-
man’, ,European Constitutional Law Review” 2012, vol. 8, no. 1, s. 1—3.
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Nawet lagodniejsze rozwiazanie przyjete ostatecznie w przepisach
paktu moze spowodowaé istotne problemy zwigzane z rolg nadzorcza
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i Komisji Europejskiej, a tak-
ze autonomig konstytucyjna paistw cztonkowskich. Po pierwsze, w art.
3 ust. 2 paktu okreslono wymég uchwalenia ,wiazacych i trwatych prze-
piséw krajowych, w miar¢ mozliwosci rangi konstytucyjnej, lub w inny
sposéb gwarantujacych pelne poszanowanie i przestrzeganie tych zasad
[zréwnowazonego budzetu] w calym toku krajowych procedur budze-
towych”. Moze on sktania¢ ETS do stwierdzenia, Ze wprowadzenie od-
powiednich zasad do aktéw nizszej rangi, a tym samym umozliwienie
ich uchylenia na podstawie zasady Jex posterior nie stanowi wiasciwego
wykonania paktu. Po drugie, niemiecka praktyka przestrzegania prawa
nie jest tozsama z praktyka innych paristw. Interpretacja i implementa-
cja tych samych zasad moze by¢ zréznicowana, a Komisja Europejska lub
paristwa czlonkowskie — jako podmioty uprawnione do wnoszenia skarg
— mogg opiera¢ swoje zarzuty na zindywidualizowanej wyktadni norm
prawnych i ich realizacji. Po trzecie, zastrzezenia budza takze przepisy
odnoszace si¢ do autonomii paktu fiskalnego i jego relacji do prawa Unii
i konstytucji narodowych. Formalnie zostal on uchwalony poza unijnym
porzadkiem prawnym, cho¢ z jego przepiséw wynika mozliwo$¢, a nawet
zobowigzanie do podjecia préby wlaczenia jego tresci do acquis. Z drugiej
strony pakt postrzega¢ mozna jako chec¢ instrumentalizacji konstytucji
narodowych na rzecz Unii Europejskiej, co prawdopodobnie spowoduje
negatywng reakcje krajowych sadéw konstytucyjnych. Zalozenia paktu
wplywaja bowiem negatywnie na autonomi¢ parlamentéw narodowych,
a takze Parlamentu Europejskiego, w zakresie polityki budzetowej.®

Konstytucjonalizacja zasad paktu miala zatem wywolaé trzy kon-
sekwencje: (a) poglebienie zobowigzania do przestrzegania zasad zréw-

nowazonego budzetu przez politykéw narodowych i narodowsa opini¢

5 Ibidem, s. 4—6.
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publiczng wskutek ich umieszczenia w krajowym prawie konstytucyjnym,
a nie tylko w prawie Unii lub prawie migdzynarodowym,; (b) wzmocnie-
nie legitymizacji ograniczen budzetowych w wyniku podkreslenia faktu
podjecia samodzielnej decyzji o zwigzaniu si¢ nimi; (c) ostabienie efek-
tu polegajacego na wskazywaniu przez politykéw narodowych Unii Eu-
ropejskiej jako podmiotu odpowiedzialnego za zréwnowazong polityke
budzetows (jej prowadzenie ma bowiem wynikaé z zasad prawa krajo-
wego). Pakt fiskalny powinien by¢ zatem postrzegany jako ,instrument
konstytucyjny” taczacy ze sobg dwa porzadki prawne tworzace polaczo-
ny (composite) porzadek konstytucyjny w Europie.5

W powyzszym kontekscie nalezy widzie¢ orzeczenie tymczaso-
we Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 wrzesnia 2012 1.
w sprawie Europejskiego Mechanizmu Stabilizacji (ESM) oraz paktu
fiskalnego,” w ktérym tylko czg$ciowo odniesiono si¢ do powyzszych
probleméw. W orzeczeniu tym Trybunal dopuscit ratyfikacj¢ umowy
mig¢dzynarodowej powolujacej do zycia Europejski Mechanizm Stabili-
zacji pod warunkiem wprowadzenia prawnomiedzynarodowego zapew-
nienia w dwéch sprawach: (a) ograniczenia wktadu finansowego Niemiec
do powstajacego mechanizmu do wezesniej okreslonej wysokosci oraz
uniemozliwienia wyktadni przepiséw w sposéb uprawniajacy do pod-
wyzszenia niemieckiego wkiadu bez zgody przedstawiciela tego pan-
stwa zasiadajacego w gremiach decyzyjnych ESM, a wezesniej zgody
Bundestagu; (b) stosowania przepiséw dotyczacych ochrony dokumen-
téw ESM i tajemnicy zawodowej oséb zatrudnionych w ramach ESM
w spos6b niestojacy w sprzecznosci z obowigzkami informacyjnymi wo-

bec Bundestagu i Bundesratu.®®

86 Jbidem, s. 6—7.

% Oméwienie na podstawie: Bundesverfassungsgericht, Pressemitteilung nr 67/2012,
Urteil vom 12. September 2012, 2 BuR 1390/12, 2 BUR 1421/12, 2 BUR 1438/12, 2
BuR 1439/12, 2 BuR 1440/12, 2 BOE 6/12.

8 Ibidem.
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Trybunat podkreslil, ze podejmowanie decyzji w zakresie dochodéw
i wydatkéw jest podstawowa czgscia demokratycznej zasady samodziel-
nosci w paristwie konstytucyjnym i nalezy do uprawniert Bundestagu.
Takze w systemie miedzyrzadowym kontrole nad fundamentalnymi
decyzjami budzetowymi musza sprawowac parlamentarzysci bedacy
przedstawicielami narodu, a kazdy znaczacy srodek pomocowy o du-
zym rozmiarze i charakterze solidarno$ciowym oferowany przez pari-
stwo niemieckie w obszarze miedzynarodowym lub unijnym musi by¢
szczegélowo oparty na woli Bundestagu. Z drugiej strony ustawa za-
sadnicza nie zapewnia niezmiennosci prawa, lecz stabilno$¢ struktur
i procedur, ktére w ramach ciaglego rozwoju unii walutowej w celu za-
pewnienia stabilnosci sg otwarte na proces demokratyczny i zapewniajg
og6lna odpowiedzialno$¢ parlamentu za polityke budzetowa. W kon-
tekscie zmian traktatowych umozliwiajacych powolanie Europejskie-
go Mechanizmu Stabilizacji (art. 136 ust. 3 TFUE) BVerfG stwierdzil,
ze nie dotycza one zasadniczych czgsci sktadowych architektury stabi-
lizacyjnej, czyli niezaleznosci Europejskiego Banku Centralnego, obo-
wigzku zachowania dyscypliny finanséw przez panstwa cztonkowskie
i wlasnej odpowiedzialnosci za budzety narodowe. Mozliwos¢ stworze-
nia stalego mechanizmu stabilizacji nie prowadzi zatem do ograniczenia
narodowej autonomii budzetowej, poniewaz Bundestag nie przekazuje
kompetencji budzetowych instytucjom i organom Unii. Sam za§ wymdég
ratyfikacji umowy miedzynarodowej ustanawiajacej ESM daje krajowym
organom prawodawczym wplyw na jego funkcjonowanie jeszcze przed
jego rozpoczgciem.®

W kontekscie paktu fiskalnego Trybunal stwierdzil, Ze nie narusza
on ogdlnej odpowiedzialnosci Bundestagu za budzet. Celem paktu jest
bowiem konsolidacja Unii Gospodarczo-Walutowej poprzez wzmoc-

nienie dyscypliny budzetowej, co jest tozsame z przepisami niemieckie;

9 Ibidem.
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konstytucji o ograniczeniu dlugu oraz aktualnymi przepisami trakta-
towymi, a uregulowania paktu nie przewiduja bezposredniej interwen-
¢ji instytucji Unii w obszar narodowych ustaw budzetowych. Przepisy
paktu odnoszace si¢ do nadzoru nad budzetami paristw czlonkowskich
majg charakter instytucjonalny (niematerialny), a ponadto wyraznie pod-
kreslono w nich utrzymanie pierwotnych praw (Vorrechte) parlamentéw
narodowych i wylaczenie mozliwosci przeniesienia odpowiedzialnosci
za budzety na poziom Komisji Europejskiej. Takze uprawnienia Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci nie dotycza konkretnej swobody
regulacji nalezacej do narodowego ustawodawcy budzetowego. Sedzio-
wie podkreslili réwniez, ze ratyfikacja paktu nie oznacza nieodwracal-
nego zobowigzania si¢ do prowadzenia okreslonej polityki budzetowe;.
Z ogélnych zasad prawa mi¢dzynarodowego wynika bowiem upraw-
nienie do wypowiedzenia umowy na mocy klauzuli zasadniczej zmia-
ny okolicznosci.”

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze orzecznictwo Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego jest bardzo waznym czynnikiem wewngtrznym
ksztaltujacym polityke europejska RFN. Stanowi ono dowdd istnienia
paristwa prawnego i poszanowania dla podstawowej roli paristwa w pro-
cesie integracji europejskiej. Przeprowadzona powyzej analiza pozwala
na wyréznienie pigciu trwalych linii orzeczniczych. Pierwszg z nich jest
uznanie zasady suwerenno$ci paristwa i jego tozsamosci konstytucyjne;j
za naczelng norme¢ interpretacyjna czlonkostwa Niemiec w UE i przyna-
leznosci do ponadnarodowego systemu prawnego. Pafistwo uznane jest za
gléwny podmiot integracji, a jego ustréj wewnetrzny — oparty na zasadzie
demokracji — musi by¢ podstawowym punktem odniesienia dla obywa-
tela. Obywatele, poprzez uczestnictwo w wyborach, muszg mie¢ wplyw
na wszystkie podejmowane przez panstwo decyzje. Dotyczy to takze po-

lityki europejskiej, w ramach ktérej musi by¢ zagwarantowana silna rola

0 Thidem.
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parlamentu w obszarze kontroli dzialalnosci wladzy wykonawczej. Jest
to szczegdlnie uzasadnione federalng strukturg paristwa niemieckiego.

Druga linia orzecznictwa dotyczy prawa pierwotnego Unii Europej-
skiej i bazuje na uznaniu panistw czlonkowskich za ,wiadcéw traktatéw”.
Panstwa odpowiadaja bowiem za ksztalt aktéw prawnych konstytuuja-
cych Unie i s3 jedynymi podmiotami uprawnionymi do wprowadzania
w nich zmian. Procesy reformatorskie si¢gajace prawa pierwotnego mu-
szg zatem podlegaé kontroli ze strony paristw opartej na pelnym trybie
ratyfikacyjnym, co oznacza przede wszystkim konieczno$¢ wypowiedze-
nia si¢ parlamentu narodowego. Niemozliwe jest przy tym ominigcie
tego zastrzezenia poprzez stosowanie uproszczonych procedur zmiany
traktatéw, poniewaz réwniez wtedy — przy braku odpowiedniej regula-
¢ji unijnej — uzupelniajace regulacje prawne musza si¢ pojawi¢ na pozio-
mie prawa krajowego.

Trzecia linia odnosi si¢ do istoty prawnej Unii Europejskiej jako
szczegblnego zwigzku panstw. Koncepcja Staatenverbund stosowana
w niemieckiej doktrynie konstytucyjnej nie oznacza rezygnacji z su-
werenno$ci paistw czlonkowskich, lecz specyficzng dla integracji eu-
ropejskiej forme wspélpracy panstw narodowych. Paristwa przekazuja
na poziom Unii uprawnienia wykonawcze w zakresie cz¢sci swoich kom-
petencji suwerennych, a implementacja delegowanych uprawnieni podlega
kontroli zaréwno sadéw unijnych, jak i krajowych sadéw konstytucyj-
nych. Niemozliwe jest przekazanie Unii Europejskiej uprawnieri pan-
stwa w obszarach o szczegélnym znaczeniu dla samej jego istoty, a takze
przeksztatcenie Unii w podmiot suwerenny.

Czwartg lini¢ orzecznicza nalezy taczy¢ z zasadg przyjaznosci prawu
europejskiemu. System prawny Unii Europejskiej jest bowiem struktu-
ralnie i ideowo powigzany z systemami prawnymi panstw czlonkow-
skich. Dotyczy to w sposéb szczegdlny problematyki ochrony praw
podstawowych. Podwazanie legalnosci norm prawa UE nie moze by¢

zatem zabiegiem rutynowym, poniewaz opieraloby si¢ na blednej logice
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wnioskowania prawniczego, a ponadto w sposéb niezgodny z prawem
wplywaloby na stosowanie prawa unijnego w innych panistwach czlon-
kowskich. Pomimo absolutnej wyjatkowosci stosowania tego mecha-
nizmu nie mozna jednak wykluczy¢, ze w rozwoju Unii Europejskie;
pojawia si¢ tendencje zmuszajace sady konstytucyjne panistw cztonkow-
skich do interwencji na styku prawa krajowego i unijnego.

Pigta linia orzecznictwa Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczy relacji miedzy sadami konstytucyjnymi a sagdami unijnymi. Nie-
zbedne jest istnienie miedzy nimi stosunku wspédlpracy i przyjecie ogdl-
nej zasady wzajemnego uznawania orzeczen. Opieraja one bowiem swoja
aktywnos¢ na tych samych normach prawnych i identycznych regutach
interpretacyjnych. Nalezy podkresli¢, ze Europejski Trybunat Sprawie-
dliwosci zobowigzany jest traktatowo do uwzgledniania tozsamosci kon-
stytucyjnej paristw czlonkowskich. W tej sytuacji to on powinien by¢
pierwotnie predestynowany do orzekania w sprawach dotyczacych wy-
ktadni i wazno$ci norm prawa UE. W skrajnych przypadkach nie mozna
jednak wykluczy¢ wydawania przez krajowe sady konstytucyjne orzeczen

sprzecznych z orzecznictwem ETS.

4. Pz’aszczyzna programowa

Polityka paristwa wobec Unii Europejskiej powinna si¢ opiera¢
na pewnej wizji strategicznej. Rzadko jednak poszczegdlne panstwa
czlonkowskie dysponujg oficjalnymi dokumentami w tym zakresie.
W przypadku umieszczenia takich wizji w programach wyborczych mo-
glyby one stanowic¢ rodzaj zobowigzania wobec elektoratu, a w przypad-
ku ich zbyt klarownego okreslenia w dokumentach rzadowych moglyby
si¢ przyczyni¢ do usztywnienia prowadzonej polityki i powstawania na-

pie¢ w relacjach z innymi paristwami. Bardziej bezpieczne jest zatem
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ujawnianie szczegélowych pogladéw na temat rozwoju integracji euro-
pejskiej w dokumentach o mniejszej wadze polityczne;.

W przypadku Niemiec bardzo duze znaczenie dla polityki europej-
skiej mialo przedstawienie 1 wrzesnia 1994 r. oficjalnego dokumentu
frakcji CDU/CSU w Bundestagu zatytulowanego ,,Przemyslenia na te-
mat polityki europejskiej”.”! W dokumencie, ktérego autorstwo przy-
pisuje si¢ Wolfgangowi Schiuble i Karlowi Lamersowi, najwazniejsze
w kontekscie aktualnej polityki europejskiej sa trzy elementy. Pomimo
uplywu czasu stanowig one wciaz koncepcyjne tlo polityki niemieckiej.

Po pierwsze, autorzy uznali, ze proces zjednoczenia Europy zna-
lazl si¢ w punkcie krytycznym. W przypadku braku znalezienia szyb-
kiego — okreslanego w dokumencie na dwa do czterech lat — rozwigzania
odnoszacego si¢ do przyczyn niebezpiecznych tendencji rozwojowych
Unia Europejska miata si¢ przeksztalci¢ w luzng formacje oparta gltéw-
nie na wspélpracy gospodarczej i zlozong z réznych podgrup. Do pod-
stawowych przyczyn kryzysu zaliczono: (a) nieprzystawalnos¢ systemu
instytucjonalnego do rosngcej liczby paristw cztonkowskich; (b) zrézni-
cowanie intereséw wynikajace z odmiennych pozioméw rozwoju spotecz-
no-gospodarczego poszczegélnych paristw; (c) zréznicowanie w obszarze
definiowania zadan wewnetrznych i zewngtrznych rozbudowujacej si¢
Unii; (d) glebokie zmiany strukturalne w gospodarce zagrazajace sys-
temom spolecznym i stabilnosci spoleczeristw, a wynikajace z kryzysu
cywilizacyjnego spoleczeristw zachodnich; (e) wzrost ,regresywnego na-
cjonalizmu”w paristwach cztonkowskich bedacy wynikiem obaw spotecz-
nych zwigzanych ze zmianami cywilizacyjnymi i zagrozen zewnetrznych
(np. migracja), a przejawiajacy si¢ tendencja do poszukiwania rozwigzan
w ramach narodéw lub paristw narodowych; (f) nieumiej¢tnos¢ oraz

stabo$¢ rzadéw i parlamentéw narodowych w zakresie rozwigzywania

7 Uberlegungen zur europdischen Politik, CDU/CSU Fraktion im deutschen Bundestag,
1.09.1994 (tzw. Schauble-Lamers Papier).
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wskazanych probleméw; (g) otwarte pytanie dotyczace przyjecia panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej, majgce wptyw nie tylko na material-
ny wymiar funkcjonowania Unii, ale réwniez na ideowo-moralng auto-
percepcje 6wezesnych panstw czlonkowskich, przy czym ogélnym celem
tego procesu powinno by¢ stworzenie czynnika stabilizujacego konty-
nent, funkcjonujacego obok demokratyzujacej si¢ Rosji, oraz zwiazku ze
Stanami Zjednoczonymi.

Po drugie, autorzy zarysowali gléwne elementy interesu Niemiec.
Uznali, Ze z polozenia geograficznego pafistwa niemieckiego, jego wiel-
kosci i historii wynika szczegdlny interes uniknigcia nieporozumien
w Europie. Rozwigzaniem nie mogly by¢ tendencje hegemonistyczne,
a rok 1945 stanowil katastrof¢ militarna, polityczng i moralng. Niem-
cy nie maja zatem odpowiednich zasobéw do sprawowania hegemonii,
a jedyng odpowiedzia na brak bezpieczeristwa byla zasadnicza zmiana
europejskiego systemu paristw w kierunku uniemozliwiajacym hegemo-
ni¢, a nawet dazenie do niej. Problem ,bezpieczeristwa przed Niemca-
mi” mégl by¢ rozwigzany poprzez ,bezpieczenstwo z Niemcami”, oparte
na systemie kontrolowania Niemiec przez ich partneréw oraz kontrolo-
wania partneréw przez Niemcy. Instytucjonalnie system ten zostal oparty
na istnieniu Paktu Pélnocnoatlantyckiego oraz Wspélnot Europejskich/
Unii Europejskiej. W tym ostatnim ukladzie relatywna przewaga go-
spodarcza Niemiec nie miala charakteru dominujacego, lecz byta wyko-
rzystywana dla korzysci wszystkich stron. Niemcy staly si¢ tym samym
jednoznacznie i bezalternatywnie czg¢écia Zachodu.

Upadek systemu dwublokowego spowodowal, w ujeciu autoréw
dokumentu, pojawienie si¢ nowego elementu interesu niemieckiego
zwigzanego z koniecznoscig budowy nowego porzadku europejskiego.
Celem bylo unikniecie powrotu do niestabilnego systemu przedwojen-
nego z Niemcami w polozeniu centralnym, a jedynym rozwigzaniem
whaczenie sasiadéw z Europy Srodkowej i Wischodniej do powojennego

systemu zachodnioeuropejskiego, polaczone z partnerstwem pomigdzy
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nim a Rosja. Brak mozliwo$ci implementacji tego rozwigzania zmusitby
Niemcy — z przyczyn zwiazanych z ich bezpieczeristwem — do samodziel-
nej stabilizacji regionu w sposéb tradycyjny, co ze wzgledu na niedo-
bre doswiadczenia historyczne, polegajace zwykle na podziale wplywéw
z Rosja, nie bytoby pozadane. W zwiagzku z tym Niemcy mialy funda-
mentalny interes w rozszerzeniu wschodnim, czego warunkiem bylo po-
glebienie integracji w ramach éwezesnej Unii. W ujeciu strategicznym
niemiecki interes oparty na stabilnosci europejskiej byt zasadniczo toz-
samy z interesem ogélnoeuropejskim. W tym miejscu podkreslono tak-
ze specjalne relacje niemiecko-francuskie.

Po trzecie, autorzy dokumentu przedstawili w sposéb szczegétowy
propozycje odnoszace si¢ do dalszych loséw Unii w pigciu obszarach:
(a) rozwoju instytucjonalnego i urzeczywistnienia zasady pomocni-
czosci takze w kontekscie powrotu niektérych kompetencji do paristw
czlonkowskich; (b) kontynuacji tworzenia rdzenia Unii; (c) intensy-
fikacji relacji niemiecko-francuskich; (d) wzmocnienia mozliwosci
dzialania Unii w sprawach zagranicznych i bezpieczeristwa; (e) roz-
szerzenia wschodniego.

W obszarze rozwoju instytucjonalnego zaprezentowano pigé roz-
wigzan szczegélowych, ktére mialy by¢ oméwione w ramach konferencji
miedzyrzadowej rozpoczynajacej si¢ w 1996 r.: (a) wzmocnienie zdolno-
$ci Unii do dzialtania oraz jej demokratycznego i federalnego charakteru;
(b) przyjecie dokumentu konstytucyjnego (verfassungsihnliches Doku-
ment), w ktérym jednoznacznie okreslono by podzial kompetencji mie-
dzy UE, paiistwa narodowe i regiony, a takze zdefiniowano by podstawy
ideowe Unii; (c) oparcie dokumentu konstytucyjnego na modelu federa-
cyjnym i zasadzie pomocniczosci, przy czym Niemcy zostaly wskazane
jako panstwo o najwiekszych doswiadczeniach wewnetrznych w dziedzi-
nie pomocniczosci; (d) reforme instytucji, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem Rady, Komisji, prezydencji i Parlamentu Europejskiego: Parlament

Europejski mialby by¢ stopniowo rozwijany w kierunku prawodawcy
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réwnouprawnionego z Rada, Rada — oprécz wykonywania typowych
kompetencji migdzyrzadowych — mialaby si¢ sta¢ rodzajem drugiej izby
parlamentarnej (Staatenkammer), a Komisja otrzymalaby uprawnienia
rzadu; ogélnym celem bytaby demokratyzacja systemu instytucjonalne-
go wymuszajaca wlaczenie do proceséw decyzyjnych takze parlamentéw
narodowych, a w kontekscie funkcjonowania Rady znalezienie punktu
réwnowagi miedzy zasada jednakowego traktowania wszystkich paistw
a proporcjonalnosécig oparta na wazeniu gloséw zaleznym od liczby lud-
nosci paistw; (e) oparcie reformy instytucjonalnej na zasadach spéjnosci
i elastycznosci poprzez zdolnos¢ do ostabiania naturalnych napiec¢ typo-
wych dla duzej organizacji i zréznicowanie uwzgledniajace odmienne
zdolnosci i odmienng wolg integracyjng poszczegélnych panstw; w tym
celu konieczne musialyby sie sta¢ usankcjonowanie i instytucjonaliza-
c¢ja w ramach traktatu regulujacego funkcjonowanie Unii lub dokumen-
tu konstytucyjnego zasady ,zmiennej geometrii” (variable Geometrie)
lub ,wielu predkosci” (mehrere Geschwindigkeiten), przy czym nalezalo-
by odejs¢ od wymogu jednomyslnosci w procedurze zmiany traktatéw,
umozliwiajacego blokowanie mozliwosci blizszej wspétpracy przez pari-
stwa niezainteresowane nia.

W kontekscie wzmacniania istniejacego juz ,twardego rdzenia” (fe-
ster Kern) Unii autorzy dokumentu stwierdzili, ze nalezy do niego pig¢
do szesciu panstw, czyli paristwa zalozycielskie Wspélnot z ewentual-
nym wyjatkiem Wloch. Ograniczenie podmiotowe rdzenia wynikato
przede wszystkim z éwczesnej sytuacji gospodarczej paistw uczestni-
czacych w pierwszych fazach Unii Gospodarczo-Walutowej, ktéra miata
by¢ z kolei rdzeniem Unii Politycznej. Paristwa rdzenia powinny zbli-
za¢ do siebie ich polityke monetarng, budzetows oraz gospodarcza i spo-
leczng. Celem rdzenia byloby przeciwstawianie si¢ sitom ods$rodkowym
w coraz wigkszej Unii, a takze ostabienie napi¢¢ miedzy protekcjoni-
stycznie nastawiong grupa poludniowo-zachodnig pod kierownictwem

Francji a wolnorynkows grupa péinocno-wschodnia kierowana przez
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Niemcy. Paristwa nalezace do rdzenia musialyby nie tylko uczestniczy¢
we wszystkich politykach, ale ponadto dziala¢ wspélnie na rzecz rozwia-
zan wspélnotowych i przygotowywacé inicjatywy rozwoju Unii. Rdzen
powinien by¢ otwarty dla wszystkich paistw czlonkowskich, ktére wy-
razaja wole i spelniajg warunki uczestnictwa w nim.

W obszarze stosunkéw niemiecko-francuskich autorzy dokumentu
nawolywali do ich przeniesienia na nowy poziom i utworzenia ,rdzenia
twardego rdzenia” (der Kern des festen Kerns). Oznaczaé to mialo m.in.
nieprzeprowadzanie zadnych dzialan zewnatrz- i wewnatrzeuropejskich
bez wczesniejszych uzgodnien miedzy tymi paistwami, gdy tymcza-
sem w 6wezesnych relacjach istniaty duze réznice intereséw oraz per-
cepcji. Opieraly si¢ one — w $wietle dokumentu — takze na obawach
Francji przed wzmocnieniem pozycji Niemiec w wyniku rozszerzenia
Unii o paistwa péinocne, a pézniej takze wschodnie. Paristwa kandy-
dujace postrzegaly jednak swoje przyszle czlonkostwo raczej jako wyraz
dazenia do oslabienia uzaleznienia od Niemiec, co powinno wzmoc-
ni¢ zainteresowanie Francji pogtebieniem wspélpracy w ramach UE.
Z drugiej strony takze Francja powinna jasno i jednoznacznie okresli¢
swoje stanowisko: oznaczaé to mialo porzucenie polityki polegajacej
na zachowywaniu pozoréw ciaglego wspierania jednosci przy jednocze-
snych wahaniach w przypadku podejmowania konkretnych krokéw in-
tegracyjnych. W glebszym ujeciu skrytykowano przywiazanie Francji
do koncepcji suwerennosci efat nation, ktéra okreslono jako catkowicie
nieaktualng. Na koniec dodano jednak, ze stosunek do Franciji jest de-
cydujacym wskaznikiem przynaleznosci Niemiec do wspélnoty wartosci
Zachodu, w przeciwienistwie do odzywajacych w niektérych niemieckich
kregach intelektualnych tendencji do poszukiwania ,specjalnej drogi nie-
mieckiej” (der deutsche Sonderweg).

W obszarze wzmacniania mozliwosci dzialania Unii w sprawach
zagranicznych i bezpieczeristwa autorzy dokumentu wskazali na osta-

bienie obecnosci Stanéw Zjednoczonych w europejskiej polityce
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bezpieczenstwa. Mozliwos¢ zapewnienia bezpieczeristwa zewngtrzne-
go i obrony przed atakami zdefiniowano jako jedno z gléwnych zadan
paristw, bedace jednoczesnie zadaniem Wspdlnoty, poprzez ktérg pani-
stwa mogg utrzymac swoja suwerenno$¢. Zwrécono takze uwage na ko-
nieczno$¢ ustabilizowania sytuacji na calym kontynencie w kontekscie
przyszlego rozszerzenia Unii. Rozwéj wspdlnej polityki zagraniczne;j
i bezpieczenstwa powinien by¢ oparty na koncepcji strategicznej ja-
sno okreslajacej wspdlne interesy i cele, jak réwniez warunki, procedu-
ry i §rodki polityczne, gospodarcze i finansowe. Do najwazniejszych pél
wsp6lpracy zaliczono: (a) wspdlng polityke ukierunkowang na stabili-
zacje Europy Srodkowej i Wschodniej; (b) rozwéj stosunkéw z Rosja,
ktérych celem jest powstanie ogélnego partnerstwa; (c) wspélng polity-
ke w regionie Morza Srédziemnego; (d) rozwdj partnerstwa strategicz-
nego z Turcja; (e) nowe okreslenie relacji transatlantyckich. W dtuzsze;
perspektywie poparto tworzenie wspélnej obrony europejskiej wykonu-
jacej zadania w zakresie utrzymania i przywracania pokoju, a jednocze-
$nie odpowiadajacej na zapotrzebowanie stabilnosci przysztych panstw
czlonkowskich. Jednolity status wszystkich czlonkéw w dziedzinie
bezpieczenstwa staé si¢ mial warunkiem czlonkostwa, a podstawowym
zadaniem ogdlnym stala si¢ mozliwo$¢ wniesienia przez Europg zasad-
niczego wkiadu we wlasng obron¢ w obszarze pozanuklearnym. W tym
kontekscie wspomniano o Wielkiej Brytanii jako partnerze mogacym
odegra¢ znaczaca rolg w ,sercu Europy” i tym samym w jej rdzeniu.
Ostatni fragment omawianego dokumentu dotyczyl rozszerzenia
Unii o paristwa Europy Srodkowej i Wschodniej (jako termin reali-
zacji podano w przyblizeniu rok 2000) i jego wplywu na sterowalnos¢
calej struktury. W sposéb jednoznaczny uzalezniono rozszerzenie od
wezesniejszego przeprowadzenia zaproponowanej reformy Unii. Przy-
laczenie nowych panstw uznano za pozadane ze wzgledéw polityczno
-psychologicznych, cho¢ jednoczesnie silnie uwarunkowane wzgledami

ekonomicznymi. W tym kontekscie zwrécono uwage na mozliwosé
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pojawienia si¢ trudnosci zaréwno w Unii, jak i paiistwach kandyduja-
cych. Zasugerowano szerokie korzystanie z okreséw przejsciowych, ktére
potraktowano jako zjawisko podobne do ,zmiennej geometrii”. Na ko-
niec ponownie wspomniano o koniecznosci prowadzenia polityki zmie-
rzajacej do partnerstwa Unii z Rosja. Rosja powinna by¢ uznana za drugie
— obok Unii — centrum polityczne kontynentu.

Drugim istotnym dokumentem koncepcyjnym bylo odbijajace si¢
szerokim echem wystgpienie éwczesnego ministra spraw zagranicznych
REN Joschki Fischera na Uniwersytecie Humboldta w Berlinie 12 maja
2000 r. zatytulowane ,,Od zwigzku panstw do federacji: przemyslenia
na temat dokoriczenia integracji europejskiej”.’”> W przeméwieniu tym
na czolo wysuwa si¢ jedenascie elementéw.

Po pierwsze, autor odniést sie do wizji Roberta Schumana przed-
stawionej jako ,federacja europejska” majaca na celu zapewnienie po-
koju. Trzonem myslenia o Europie po 1945 r. bylo bowiem i powinno
pozostaé odrzucenie westfalskiej zasady réwnowagi sil i hegemonii
pojedynczych paistw oraz zastapienie jej Scistym powigzaniem (Ver-

flechtung) zywotnych intereséw panstw, polaczonym z przeniesieniem
suwerennych uprawnien paristwa narodowego na ponadnarodowe in-
stytucje europejskie. W tej sytuacji odpowiedzia na pytanie o cel Europy
musi by¢ dazenie do dokoniczenia (Vollendung) integracji europejskiej,”
co dotyczy w szczegdlnosci Niemiec i Niemcéw. Najwazniejsze zadania
Unii to stawianie czola wyzwaniom historycznym i integracja nowych
panistw czlonkowskich, przy jednoczesnym braku ostabienia zdolno-
éci UE do dzialania. Jedynym srodkiem do osiaggniecia tego celu jest,

w ujeciu Fischera, integracja polityczna stanowigca ostatni element

72 J. FISCHER, Vom Staatenverbund zur Foderation: Gedanken iiber die Finalitit der euro-
pischen Integration, Rede in der Humboldt-Universitit in Berlin am 12. Mai 2000.
Zob. tez uwagi dotyczace tlumaczenia pojecia Staatenverbund na inne jezyki, ktére
Zamieszczono w Cz¢sci trzeciej niniejszego opracowania.

7 Pojecia Finalitit i Vollendung stosowane byly przez Joschke Fischera zamiennie.
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integracji. Wymaga to wedlug niego zaréwno wykreowania wizji, jak
i pragmatycznych zdolno$ci implementacyjnych.

Po drugie, gtéwna odpowiedzialno$¢ za sukces dwéch réwnoleglych
proceséw, czyli rozszerzenia wschodniego i dokoriczenia integracji, spo-
czywa¢ powinna na Francji i Niemczech. Szczegdlna rola Niemiec wy-
nika z powigzania najnowszej pozytywnej historii tego pafstwa z ideg
integracji europejskiej i jej wprowadzaniem w zycie. Z kolei niemalze
rewolucyjna nowa zasada europejskiego systemu panstw wywodzi si¢
z Francji. W tej sytuacji istnieje miedzy tymi pafdstwami sojusz intere-
s6w, ktéry nie ma charakteru ekskluzywnego i jest stale otwarty dla in-
nych paristw europejskich.

Po trzecie, podstawowa wadg integracji europejskiej bylo jej ogra-
niczenie do Europy Zachodniej. Rozpad systemu dwublokowego spo-
wodowal powstanie dwéch obszaréw dziatajacych na sprzecznych ze
soba zasadach: Zachéd funkcjonowal wedlug zasad integracyjnych,
a Wschdd na podstawie starego systemu réwnowagi sit z dominuja-
cg rola orientacji narodowych, bezalternatywnych koalicji, klasycz-
nej polityki opartej na interesach oraz cigglego zagrozenia ideologia
nacjonalistyczng i konfrontacjag. W dluzszej perspektywie mogloby
to spowodowaé przeniesienie tradycyjnych linii konfliktu z Europy
Wschodniej takze do Unii Europejskiej.

Po czwarte, w powyzszym kontekscie Unia Europejska postanowi-
ta uruchomi¢ gleboki proces reformatorski, ktéry znalazl swéj wyraz
w czterech zjawiskach: (a) przeniesieniu znacznego zakresu uprawnieri
w trzech obszarach podstawowych dla suwerenno$ci nowoczesnego pari-
stwa narodowego (waluta, bezpieczeristwo wewngtrzne i zewnetrzne)
na poziom instytucji europejskich, a dopelnieniem tych decyzji musi
by¢ ograniczenie deficytéw w zakresie integracji politycznej; (b) rozpo-
czeciu budowy wspélnego obszaru w zakresie prawa i bezpieczeristwa
wewnetrznego; () rozwoju wspélnej polityki bezpieczenstwa i obrony;

(d) stworzeniu konkretnego planu rozszerzenia Unii.
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Po piate, autor wystapienia stwierdzil, ze éwczesna Unia musia-
ta réwnolegle zrealizowa¢ dwa wyjatkowo trudne projekty. Pierwszym
z nich bylo jak najszybsze rozszerzenie, ktére lezalo w ,najwyzszym in-
teresie narodowym” Niemiec, umozliwiajac — wraz z poglebieniem inte-
gracji — przezwyciezenie probleméw wynikajacych z rozmiaru panstwa
niemieckiego i jego centralnego polozenia geograficznego, jak réwniez
poprawe sytuacji gospodarczej Niemiec i calej Europy. Drugim projek-
tem byla poprawa zdolnosci dzialania Unii poprzez poszerzenie zakre-
su stosowania zasady wickszosciowej i glebsze zreformowanie systemu
decyzyjnego umozliwiajace wlasciwe jego funkcjonowanie w przypadku
czlonkostwa 27—30 panstw. W przeciwnym przypadku istnialoby duze
zagrozenie kryzysami decyzyjnymi, ktére samo w sobie bylo — w ujeciu
Fischera — zacheta do otwartej i ,dopasowanej” reformy instytucjonalnej,
nie stanowigc jednoczesnie argumentu przeciw rozszerzeniu.

Po széste, autor przeméwienia zaproponowal wprowadzenie w diu-
giej perspektywie szczegétowych, choé daleko idacych, reform. Wsréd nich
wymienil przejscie do pelnej parlamentaryzacji Federacji Europejskiej,
co mialoby oznaczaé istnienie parlamentu dysponujacego rzeczywisty-
mi uprawnieniami prawodawczymi i rzadu europejskiego dysponujacego
realnymi kompetencjami wykonawczymi. W ujeciu prawnym musiatoby
to oznacza¢ przyjecie traktatu konstytucyjnego (Verfassungsvertrag) Unii,
co jednak mogloby sprowokowac¢ zarzuty wynikajace z przywigzania oby-
wateli pafistw cztonkowskich do posredniczacej roli pafistw narodowych
w sytuacji postepujacej globalizacji i europeizacji. Ograniczenia te Josch-
ka Fischer uznal za stuszne i w zwiazku z tym zaproponowal zdecydo-
wane wlaczenie instytucji i tradycji narodowych do procesu dokoriczenia
integracji politycznej. Projekt federacji méglby zaistnie¢ jedynie wtedy,
gdyby wiaczono do niej paristwa narodowe i zachowano podstawowg role
ich instytucji politycznych. Koncepcja europejskiego panstwa zwigzko-
wego, ktére staje si¢ nowym suwerenem i zast¢puje demokratyczne pari-

stwa narodowe, przekraczalaby mozliwosci kontynentu. O dokoriczeniu
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integracji mozna za$ mysle¢ jedynie w kontekscie wprowadzenia zasady
podziatu suwerennosci (Souverinititsteilung) miedzy Europe i pafistwo
narodowe, co oznacza pelne urzeczywistnienie zasady pomocniczosci.
Podzial suwerennosci oznacza uwzglednienie wielu politycznych kultur
narodowych oraz réznic jezykowych.

Po siédme, minister Fischer przedstawit projekt konkretnych zmian
instytucjonalnych. Wedlug niego nowy parlament europejski musial-
by reprezentowaé zaréwno poziom ,Europy panstw narodowych”, jak
i poziom , Europy obywateli”. Oznaczaé by to musialo powstanie repre-
zentacji nie tylko narodowych elit politycznych, ale takze narodowych
struktur spotecznych (Offentlichkeiten). W ujeciu praktycznym zapropo-
nowal powolanie do zycia dwuizbowego parlamentu, w ktérym jedna
z izb sktadalaby si¢ z wybieranych deputowanych bedacych jednoczesnie
czlonkami parlamentéw narodowych. Celem bytoby unikniecie sprzecz-
nosci miedzy parlamentami narodowymi a parlamentem europejskim,
a takze miedzy panstwem narodowym a Europa. W kontekscie drugie;
izby nalezaloby si¢ zastanowi¢ nad modelem senatu z cztonkami pocho-
dzacymi z wyboréw bezposrednich albo modelem ,,izby paristw”, na wzér
niemieckiego Bundesratu. Takze w przypadku europejskiej egzekuty-
wy pod uwage musialyby by¢ wzicte dwie mozliwosci. Pierwsza byto-
by rozwiniecie Rady Europejskiej w kierunku rzadu europejskiego (co
oznaczaloby bezposredni zwigzek rzadu europejskiego z rzagdami naro-
dowymi), a druga oparcie si¢ na aktualnej strukturze Komisji Europej-
skiej, z bezpos$rednim wyborem jej przewodniczacego i daleko idacymi
uprawnieniami wykonawczymi. Dopuszczalne bylyby takze formy po-
srednie mi¢dzy tymi rozwigzaniami.

Po ésme, autor wystgpienia w sposéb szczegélowy odnidst sie
do koncepcji podzialu suwerennosci. W istocie bowiem opiera si¢ ona
na zasadzie okreslonego w traktacie konstytucyjnym klarownego po-
dzialu kompetencji migdzy poziomem federacji a poziomem paristwa

w taki sposdb, ze elementy rdzenia suwerennosci (Kernsouverinititen)
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i uprawnienia absolutnie niezb¢dne bylyby przeniesione na poziom fe-
deracji, a pozostale powinny by¢ pozostawione pafistwom narodowym.
Federacja europejska mialaby zatem ,waski” charakter, umozliwiajacy
sprawno$¢ dzialania, a jednoczesnie bylaby w pelni suwerenna, czerpiac
z samoswiadomosci paiistw narodowych jako jej cztonkéw. Ponadto by-
taby ona przejrzysta i rozumiana przez obywateli, a tym samym pozba-
wiona deficytu demokratycznego. Szef niemieckiej dyplomacji podkreslit,
ze jego koncepcja nie oznacza likwidacji paristwa narodowego, ponie-
waz w dokoniczonym projekcie federacji — postrzeganej jako unia oby-
wateli i unia panstw — pafistwo narodowe z jego tradycjami kulturalnymi
i demokratycznymi byloby niezastgpowalne w kontekscie proceséw le-
gitymizacyjnych. Samo pojecie ,federacji” wydawalo mu si¢ zresztg nie
do korica adekwatne do prezentowanej wizji, ale nie byl w stanie zna-
lez¢ innego odpowiedniego okreslenia. Jednoznacznie odrzucil jednak
koncepcyjne utozsamienie federacji europejskiej i Republiki Federalne;
Niemiec: kompetencje paristw czlonkowskich nowej Unii bylyby zdecy-
dowanie wigksze niz niemieckich krajéw zwigzkowych.

Po dziewiate, kolejny fragment wystapienia dotyczyl najwazniej-
szych elementéw tresci proponowanego traktatu konstytucyjnego. Mu-
sialaby ona bowiem uwzglednia¢ konieczno$¢ wprowadzenia w istocie
trzech reform: likwidacji deficytu demokratycznego, podziatu kompeten-
¢ji miedzy instytucjami europejskimi, a takze miedzy Europa, paristwem
narodowym i regionami. W tej sytuacji nieodzowne byloby ,konstytu-
cyjne odnowienie Europy” (konstitutionelle Neugriindung Europas) ozna-
czajace realizacje projektu konstytucji europejskiej zakorzenionego takze
w odpowiednim pojmowaniu praw cztowieka i praw obywatelskich. Nie
mogloby to jednak oznacza¢ renacjonalizacji.

Po dziesigte, dokoriczenie integracji nie moze by¢, wedtug omawiane;
koncepciji, osiagniete metodami typowymi dla wezesniejszych proceséw
integracyjnych. Nalezy wyj$¢ poza ,metod¢ Monneta”, oznaczajacg ,in-

dukcyjne uwspélnotowienie” oparte na kompromisie migdzypanstwowym
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i pozwoli¢ na zréznicowanie integracji. Wiaze si¢ z tym jednak wiele po-
tencjalnych nowych probleméw wynikajacych z oslabienia tozsamosci
europejskiej, spadku spéjnosci wewnetrznej i ewentualnej erozji Unii.
Zréznicowanie nie moze zatem oznacza¢ wlgczania nowych obszaréw
do wspélpracy miedzyrzadowej. W tym miejscu odnalez¢é mozna odnie-
sienie do wezesniejszych koncepcji $cislejszej integracji niektérych tyl-
ko paristw przedstawianych przez Jacques’a Delorsa, Helmuta Schmidta
i Valéry’ego Giscarda d’Estaing czy w koricu jawng krytyke koncepcji
rdzenia przedstawionej w dokumencie Wolfganga Schiuble i Karla La-
mersa. Wedlug Joschki Fischera ewentualny rdzeri Unii musi stanowi¢
yotwarty dla wszystkich magnes integracji”. Kluczowym problemem jest
zatem zakres podmiotowy pelnej integracji oraz ramy czasowe jej osig-
gniecia, przy czym niemozliwa jest realizacja projektu bez $cistej wsp6t-
pracy niemiecko-francuskiej.

Po jedenaste, minister zaprezentowal trzy kroki odnoszace si¢
do rozwoju Europy w pierwszym dziesiecioleciu XXI wieku, przedsta-
wiajac de facto pozadany przez niego operacyjny scenariusz zmian. Pierw-
szym krokiem mialaby by¢ wzmocniona wspélpraca chetnych do tego
paristw cztonkowskich w podanych przyktadowo obszarach: rozwiniecia
Unii Gospodarczo-Walutowej w kierunku Unii Gospodarczo-Politycz-
nej, ochrony §rodowiska, walki z przestgpczoscia, polityki imigracyjne;
i azylowej oraz polityki zagranicznej i bezpieczenistwa. Drugim kro-
kiem powinno by¢ powstanie ,,centrum grawitacyjnego” opierajacego si¢
na traktacie podstawowym (Grundvertrag) zawartym przez grupg panstw
i stanowigcym podstawe przyszlej konstytucji federacyjnej. W traktacie
podstawowym powolano by do zycia nowe instytucje w postaci rzadu re-
prezentujacego jednolite stanowisko wszystkich cztonkéw grupy w moz-
liwie najwigkszej liczbie zagadnien, silnego parlamentu i bezposrednio
wybranego prezydenta. Nowe instytucje nie moglyby przy tym dezorga-
nizowaé pracy istniejacych instytucji Unii, a centrum grawitacyjne stano-

wigce awangarde integracji musialoby by¢ otwarte dla wszystkich parstw
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czlonkowskich w przypadku deklarowanej przez nie woli przystapienia.
Wola ta nie bytaby jednak warunkiem wystarczajacym, poniewaz wyma-
gane byloby takze spelnienie szczegélnych warunkéw glebszej integracji.
Dla panstw, ktére tymczasowo tych warunkéw nie spetniatyby, koniecz-
ne staloby si¢ opracowanie strategii konwergencj.

Podstawowymi czynnikami akceptacji i mozliwosci realizacji pro-
jektu bylyby zatem transparencja i mozliwo$¢ wywierania wplywu przez
wszystkie paristwa czlonkowskie i kandydujace. Rdzen grawitacyjny mu-
sialby mie¢ aktywny interes w jego ciaglym rozszerzaniu. Ostatnim kro-
kiem byloby dokoriczenie integracji w postaci federacji europejskiej, cho¢
wzmocniona wspdlpraca nie prowadzilaby do tego w sposéb automa-
tyczny. Nie mozna by zatem poprzesta¢ na migdzyrzadowym elemencie
procesu, lecz nalezaloby dazy¢ do ,$wiadomego politycznego aktu od-
nowienia Europy”.

Warto dodaé, ze wlasne europejskie credo polityczne przedsta-
wil 30 kwietnia 2001 r. podczas zjazdu krajowego SPD takze éwcze-
sny kanclerz Gerhard Schréder. Wyglosil on wystapienie zatytulowane
»,Odpowiedzialno$¢ za Europe”, w ktérym nakreglit nastgpujace ele-
menty przyszlej konstrukeji europejskiej: (a) przeksztalcenie Komisji
w silng egzekutywe europejska; (b) powotanie do zycia dwuizbowego
parlamentu zloZonego z przeksztalconego Parlamentu Europejskiego
i Rady; (c) przyjecie konstytucji europejskiej; (d) przejecie niektérych
uprawnieri unijnych przez pafstwa czlonkowskie (na podstawie zasady
pomocniczosci). Stanowisko to, jako idace w kierunku federalistycznym
i oparte na niemieckim modelu rzadzenia, zostalo mocno skrytykowa-
ne m.in. we Francji.”

Pézniejszy okres nie obfitowal juz w tak istotne dokumenty progra-

mowe, ale pewne echa oméwionych wyzej koncepcji zawiera dokument

™ G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Roz-griine Europapolitik 1998—2005: Eine Inve-

stition in die Zukunft der EU, [w:] Deutsche Europapolitik. Von Adenauer bis Merkel,
G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET et al., Wiesbaden 2010, s. 197-199.
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niemieckiego Ministerstwa Spraw Zagranicznych z lutego 2012 r. zaty-
tulowany , Wyjasni¢ Europe — dyskutowaé o Europie”, bedacy koncepcja
komunikacji europejskiej niemieckiego rzadu.” Na szczegélne oméwie-
nie zastuguja trzy elementy tego dokumentu.

Po pierwsze, we wstepie stwierdzono, Ze Niemcy nie maja przyszio-
éci bez zjednoczonej Europy, a rzad federalny zdecydowal si¢ z pelnym
przekonaniem zmierza¢ w kierunku $cislejszej integracji. Jednoczesnie
zaréwno w Niemczech, jak i w innych panistwach pojawily si¢ pyta-
nia dotyczace europejskiej orientacji Niemiec. W tej sytuacji centralny
punkt europejskiej strategii komunikacyjnej MSZ stanowig dwa elemen-
ty: (a) zapoczatkowanie nowego podejscia do promocji wartosci Europy
— uznanie Europy za wspdlnote wartosci i gwaranta dobrobytu, a takze
wykorzystanie szansy na realizacj¢ wlasnych wartosci i intereséw na §wie-
cie; (b) zainicjowanie — we wspélpracy z innymi partnerami — dyskusji
na tematy europejskie z podmiotami z panistw sasiadujacych z Niemca-
mi, paiistw pozaeuropejskich, jak i w samych Niemczech.

Po drugie, w jednym z zalacznikéw’® dokument zawiera obszerne
oméwienie aktualnej niemieckiej koncepcji przyszlosci Unii. Przyjmuje
ono postaé rozwinigcia czterech tez opartych na ogélnym twierdzeniu,
ze obywatele i paristwa przekazuja sukcesywnie coraz wigcej elementéw
wlasnej suwerennosci na poziom coraz silniejszej Europy. Europa rozwi-
ja si¢ jednak nie kosztem panstw i obywateli, lecz raczej na ich korzys¢:
»wiecej Europy” nie oslabia innych podmiotéw, ale je wzmacnia. Mimo
to Europa przezywa obecnie najwigkszy kryzys zaufania w swej historii,
a u niektérych sasiadéw Niemiec pojawiaja si¢ obawy przed zbyt duza
sitg tego paristwa. W tej sytuacji Europa potrzebuje odnowienia (neue
Begriindung), a szczegdlna rola przypada tu Niemcom, ktére zawdzig-

czaja integracji europejskiej jednos¢ paristwa.

7 Europa erkliren — Europa diskutieren. Ein Konzept fiir die Europa-Kommunikation
2012, Auswirtiges Amt, Februar 2012.

¢ Anlage 1: Der Wert Europas. Vier Thesen zum Zukunftsprojekt Europa.
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Naczelna teza zaprezentowana w tej czgéci dokumentu odnosi si¢
do celu, jakim jest przeksztalcenie Europy w decydenta okreslajacego wa-
runki tadu $wiatowego (globale Gestaltungskraft). Z. uwagi na powstanie
nowych gospodarczych i politycznych centréw $wiatowych pojedyncze
paristwa Europy stracg swoje relatywne wplywy, a zadne panstwo euro-
pejskie nie bedzie w stanie samodzielnie wypelnia¢ swoich zadai w sy-
tuacji przesuniecia $wiatowych stosunkéw sity. Wyzwania wspélczesnego
$wiata wykraczaja poza granice paistw, a nowy sprawnie funkcjonujacy
porzadek ogdlnoswiatowy jeszcze nie powstal. Dotyczy to zaréwno regu-
lacji rynkéw finansowych, walki ze zmianami klimatycznymi, jak i poli-
tyki bezpieczenstwa. OdpowiedZ na wyzwania mozna znalez¢ wylacznie
poprzez partnerstwo z innymi decydentami §wiatowymi, w ramach kt6-
rego nalezy opracowa¢ system rzadzenia §wiatowego (global governan-
ce). Jednoczesnie Europa musi si¢ zmierzy¢ z innymi potegami w sferze
gospodarki, idei, systeméw ksztalcenia i modelu spotecznego. Ojcowie-
zalozyciele postrzegali integracje europejska jako dziatanie na rzecz po-
koju, co jest wcigz aktualne w warunkach globalizacji, cho¢ jednoczesnie
idea europejska moze sigga¢ dalej. Europa opiera si¢ na zdolnosci pafistw
i spoleczenstw do dzielenia suwerennosci we wlasnym interesie i znaj-
dowania wspélnych rozwigzan. Stanowi to swoisty kapital Europy, ktéry
moze ona wnie$¢ do budowy nowego fadu swiatowego. Wspélnie z part-
nerami na ,rozszerzonym Zachodzie” i poza nim Europa moze si¢ sta¢
motorem postepu i —w przeciwienstwie do pojedynczych paristw czton-
kowskich — graczem globalnym. W konicowej czesci zalgcznika dodano
w tym kontekscie, ze gtéwnym celem polityki europejskiej Niemiec po-
zostaje tworzenie unii polityczne;.

W kolejnej tezie okreslono Europe jako wspélnote wartosci opar-
ta na kulturze. Jej podstawy jest pokojowe i tolerancyjne wspdélistnienie
oraz otwarte granice. Wartosciami podstawowymi sg prawa czlowie-
ka, wolnos¢ jednostki, ochrona mniejszosci, paristwo prawa i demokra-

cja. Europejski sposéb zycia polega na wykorzystywaniu réwnych szans
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w wydajnej spolecznej gospodarce rynkowej, a projekt spoleczny opie-
ra si¢ na trwalosci w obszarze finanséw publicznych i ochronie klima-
tu. Wartoscig jest tu takze mozliwo$¢ krytyki i samokrytyki, jak réwniez
debata na temat poszukiwania réwnowagi mi¢dzy zdolnoscig do dzia-
tania w polityce a prawami demokratycznymi. Dopelnieniem jest rozu-
mienie Europy jako projektu wzajemnej solidarnosci migdzy silniejszymi
a slabszymi. Wartosci europejskie nie s3 jednak wartosciami uniwersal-
nymi i nie wszyscy partnerzy globalni je podzielaja. Z drugiej strony tyl-
ko wiasny dobry przyktad wolnosci indywidualnej i odpowiedzialnosci
globalnej moze przekona¢ innych. Celem jest za$ utrzymanie wartosci
europejskich zaréwno w Europie, jak i poza nia, takze w przysztosci.

Nastepna teza odnosi si¢ do Europy jako potegi gospodarczej. Unia
Europejska jest najsilniejszym obszarem gospodarczym $wiata: biorac
pod uwage handel wewnatrzwspdlnotowy obroty UE stanowig ok. 40%
handlu §wiatowego i znacznie przekraczaja obroty Stanéw Zjednoczo-
nych i Chin. Jednoczesnie to Europa ustala standardy miedzynarodowe,
co jest poza zasi¢giem jakiegokolwiek pojedynczego paristwa europej-
skiego. Duze korzysci osiggaja tu przede wszystkim Niemcy, ktére opie-
raja swoja gospodarke na handlu zagranicznym, a 60% celu eksportu
stanowig rynki paristw UE. Wspdlny rynek jest zatem podstawowym
czynnikiem wzrostu i konkurencyjnosci, a wspdélna waluta wcigz ma
szans¢ dobrego funkcjonowania w przysziosci. Paradoksalnie to wiasnie
w czasie kryzysu jest ona wazna dla interesu niemieckiego, poniewaz
umozliwia Niemcom utrzymywanie relatywnie niskich cen eksporto-
wych. Utrzymanie euro jako $wiatowej waluty rezerwowej przyniostoby
Niemcom bardzo duzg przewage konkurencyjna.

W ostatniej tezie tej czesci dokumentu okreslono zmniejszanie roli
Europy jako droge niewlasciwa (Irrweg Nicht-Europa). Podkreslono, ze
koszty finansowe, polityczne i ludzkie takiego postepowania bylyby przy-
ttaczajace, a zadne panstwo nie straciloby wigcej niz Niemcy. Centralne

polozenie geograficzne Niemiec przez wieki wlaczalo je do konfliktéw,
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na czym cierpialy zaréwno same Niemcy, jak i cala Europa, a wiek XX
dal dwukrotnie przyktad negatywnego wplywu Niemiec. W tej sytuacji
Europa stanowi ostateczng odpowiedz na ,kwesti¢ niemiecka’. Niemcy
ponosza tym samym wyjatkowa odpowiedzialnos¢ za rozwéj projektu eu-
ropejskiego wspdlnie z Francja, Polska i innymi padstwami cztonkowski-
mi. Nie istnieje przy tym zaden model alternatywny, a samodzielnos¢ nie
pozwoli Niemcom odgrywa¢ waznej roli na arenie mi¢dzynarodowej.””

Po trzecie, kolejny zatacznik do dokumentu zawiera oméwienie ope-
racyjnych elementéw strategii komunikacyjnej.”® We wstepie stwier-
dzono, ze od zachowania Niemiec zalezy obraz Niemcéw w Europie,
postrzeganie panstwa niemieckiego przez europejskich sgsiadéw, jak
réwniez postrzeganie Europy przez §wiat. Zaznaczono, ze okresleniem
aktualnego stanu rzeczy nie moze by¢ powrét do resentymentéw na-
cjonalistycznych. Odpowiedzig na wyzwania jest strategia pod haslem
,wiecej Europy”, a wyjasniania i dyskusji wymaga oparcie takze przy-
szlej niemieckiej polityki zagranicznej na fundamencie Europy. W tym
wlasnie celu MSZ przyjmuje szeroka strategie komunikacyjng, ktérej
podstawa jest stworzenie partnerskiej sieci miedzy rzadem federalnym
a spoleczenstwem obywatelskim w Niemczech i w Europie. Strategia ta
wsparta jest na trzech dzialaniach: (a) wzmacnianiu zaufania u europej-
skich sasiadéw; (b) dziataniu na rzecz Europy na swiecie; (¢) promocji
Europy w Niemczech. W tym celu powotano do Zycia komitet sterujacy
komunikacja europejska dzialajacy w strukturze MSZ.

W zakresie dziatania pierwszego stwierdzono, ze celem strategii jest
promocja niemieckiego myslenia o Europie i likwidowanie nieporozu-
mied w tym obszarze, polegajacych m.in. na obawach przed samodziel-

nym dzialaniem Niemiec lub ich hegemonia. W szczegélny sposéb musi

7 Przywolano tu argument, ze w 2025 r. Niemcy stanowi¢ beda ponizej 1% ludno-
$ci §wiata.

™8 Anlage 2: Europa erkliren — Europa diskutieren. Zur Kommunikation des Auswdrti-
gen Amis.
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sie to odnosi¢ do paristw dotknietych kryzysem gospodarczym. Srodki
do osiggniecia tego celu sg oparte na zdobywaniu informacji o pogladach
partneréw europejskich. W ujeciu szczegélowym obejmujg one: (a) po-
zyskiwanie wiadomosci przez placéwki dyplomatyczne i konsularne oraz
inne urzedy wspdlpracujace z partnerami zagranicznymi, jak réwniez
poprzez analiz¢ doniesieri medialnych, rozmowy kuluarowe czy organi-
zacje imprez oficjalnych; (b) wybdr polityki europejskiej i komunikacji
europejskiej jako tematu corocznej konferencji ambasadoréw w 2012 r;
(c) wyb6r zagadnien europejskich jako centralnego tematu corocznego
miedzynarodowego Berliniskiego Forum Polityki Zagranicznej;” (d) spe-
cjalne ustalenie celéw wizyt ministra spraw zagranicznych i innych mi-
nistréw odpowiedzialnych za polityke europejska — maja je oni sktada¢
w panstwach szczegélnie dotknigtych kryzysem, paiistwach dystansuja-
cych si¢ od niemieckiej polityki europejskiej oraz pafstwach najwazniej-
szych z punktu widzenia niemieckiej polityki europejskiej; (e) aktywnosé
medialng MSZ w europejskich paristwach partnerskich; (f) szkolenia dla
pracownikéw stuzby zagranicznej dotyczace niemieckiej polityki euro-
pejskiej i aktualnych probleméw polityki europejskiej; (g) zapraszanie
do Niemiec lideréw opinii publicznej z innych paistw i promocj¢ nie-
mieckiej polityki europejskiej przez merytoryczne podmioty niezalezne;
(h) stworzenie sieci przedstawicielstw zagranicznych i innych organiza-
¢ji posredniczacych, jak réwniez partneréw niemieckich i europejskich
w obszarze nauki, gospodarki i spoleczenistwa obywatelskiego.

W kontekscie dziatania drugiego podkreslono konieczno$¢ wzmac-
niania u $wiatowych partneréw strategicznych zaufania do projektu eu-
ropejskiego. Stuzy¢ temu ma przekonywanie o wyborze przez Europe
wiasciwej drogi walki z kryzysem, a takze ukazywanie Europy jako part-
nera przyszlosciowego. Szczegélowe srodki obejmuja: (a) traktowanie wi-
zyt ministerialnych w panstwach ustalajacych tad swiatowy jako okazji

™ Berliner Forum Auflenpolitik.
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do promocji wskazanych wyzej pogladéw; (b) traktowanie niemieckich
przedstawicielstw w innych panistwach — ze szczegdlnym uwzglednieniem
gléwnych graczy $wiatowych — jako znaczacych nosnikéw komunikacji
europejskiej; (c) wyjasnianie niemieckiej polityki europejskiej z wykorzy-
staniem mediéw obcojezycznych w celu ostabienia dominacji anglosaskie-
go podejscia do oceny aktualnego kryzysu gospodarczego w Europie.

Dzialanie trzecie, czyli prowadzenie dyskusji europejskiej w Niem-
czech, motywowane jest przede wszystkim spadkiem zaufania obywateli
Niemiec do projektu europejskiego, co moze prowadzi¢ do podwaze-
nia fundamentu niemieckiej polityki zagranicznej. Wartos¢ Europy musi
by¢ przy tym widziana zaréwno w kontekscie przeszlosci, jak i przyszto-
éci, a jednym z celéw jest walka ze stereotypami dotyczacymi sasiadéw
i partneréw Niemiec. Dziatania MSZ obejmuja prowadzenie debaty we
wspdlpracy ze spoleczeristwem obywatelskim, fundacjami i partnera-
mi europejskimi. W ujeciu szczegétowym maja one polegac na: (a) zor-
ganizowaniu przez MSZ duzej konferencji na temat wartosci Europy;
(b) prowadzeniu przez kierownictwo MSZ dziatalnosci publikacyjnej, jak
réwniez rozméw kuluarowych z osobami nalezacymi do kregéw opinio-
tworczych w zakresie integracji europejskiej; (c) organizacji imprez do-
tyczacych polityki europejskiej, w tym takze wykraczajacych tematycznie
i podmiotowo poza granice Niemiec; (d) prowadzeniu dyskusji bezpo-
srednio z obywatelami; (e) dialogu z mtodziezg; (f) tworzeniu platform
informatycznych w obszarze polityki europejskiej; (g) wspieraniu — takze
w wymiarze finansowym — organizacji prointegracyjnych w celu dalszej
wymiany mysli dotyczacej przysztosci Europy, (h) wspieraniu i doradz-
twie w ramach sieci organizacji prointegracyjnych.*

Warto zauwazy¢, ze wéréd niemieckiej elity politycznej pojawiaja si¢

takze poglady sprzeciwiajace sig, by¢ moze pozornie, idei poglebione;

% Dokument wymienia nazwy niektérych wspieranych przez MSZ inicjatyw, np. En-
gagierte Europier czy Europdische Bewegung Deutschland.
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integracji. Zwartg koncepcje sprzeczng z wizjg federalistyczng przedstawit
w lipcu 2012 r. na famach biuletynu Niemieckiego Towarzystwa Polityki
Zagranicznej (DGAP) Klaus von Dohnanyi, byly koordynator niemieckiej
polityki europejskiej (1968-1969, 1976—1981). Wychodzi on z zalozenia,
ze kryzys, ktory dotyka Europe, ma trzy gtéwne przyczyny: (a) ostabienie
konkurencyjnosci migdzynarodowej; (b) zadtuzenie publiczne i prywat-
ne; (c) brak zaufania do instytucji europejskich. Walka z tymi zjawiska-
mi moze by¢ skutecznie prowadzona przez rzady paristw czlonkowskich,
poniewaz odpowiednie rozwigzania znalezZ¢ mozna jedynie na poziomie
narodowym. W sposéb zasadniczy skrytykowana zostala tu koncepcja
powolania europejskiego rzadu gospodarczego, jako uniemozliwiajaca
wprowadzanie rozwigzan elastycznych i dopasowanych do potrzeb kon-
kretnych panstw. Autor proponuje oparcie rozwigzan antykryzysowych
na zasadach réznorodnosci i réznic regionalnych (a potem takze naro-
dowych). Podkresla takze, ze tylko rozwigzania zdecentralizowane moga
zwigkszy¢ konkurencyjnos$¢ Europy w obliczu globalizacji, a wszelka cen-
tralizacja prowadzi do poglebienia kryzysu. Gléwna podstawg sity Eu-
ropy musi si¢ zatem sta¢ decentralizacja utozsamiana z pomocniczo$cig.
Zasady pomocy strukturalnej kierowanej do panstw czlonkowskich po-
winny by¢ oparte na rozumieniu tej pomocy jako wyréwnania czysto fi-
nansowego i muszg tym samym pozostawia¢ rzadom panstw calkowita
swobode¢ w zakresie wydatkowania otrzymanych srodkéw, a tym samym
takze przenosi¢ na te rzagdy odpowiedzialnos¢ za ich wlasciwe wykorzy-
stanie. Rola Komisji Europejskiej powinna by¢ tu zminimalizowana, a ce-
lem pomocy strukturalnej bytby wéwczas wzrost gospodarczy.®!
Jednoczesnie na poparcie zastuguje, wedlug autora, pakt fiskal-

ny, ktéry powinien by¢ poczatkiem realizacji odpowiednich rozwigzan

8! K. VON DOHNANYI, Kurswechsel fiir Europa. Klaus von Dobnanyi iiber eine Europapo-

litik, die die Unterschiedlichkeit der EU-Mitglieder als Vorteil entdecken muss, Deutsche
Gesellschaft fiir Auswirtige Politik e.V., 13.07.2012, <https://dgap.org/de/artic-
le/21783/print> [16.07.2012].
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strukturalnych na poziomie unijnym. Rozwigzania te muszg jednak po-
zostawia¢ swobode paristwom czlonkowskim, gdyz jej brak powoduje
takze powazne problemy w obszarze demokratycznej legitymacji systemu
decyzyjnego Unii, a wlasnie okresy kryzysu stanowia prébe dla systeméw
politycznych. Istnienie systeméw demokratycznych jest przy tym tatwiej-
sze w przypadku matych struktur. Powrét do podkreslania roli pafistwo-
wosci nie moze oznacza¢ likwidacji Europy, ale ma na celu jej nowg
strukturyzacj¢. Odpowiedzig na wyzwania globalizacji powinno by¢ two-
rzenie mniejszych podmiotéw, ktére maja lepsze szanse na poruszanie
si¢ w tworzacym sie¢ systemie §wiatowym. W wymiarze ekonomicznym
takze w Europie nalezy poszukiwaé¢ rozwigzan regionalnych i tym sa-
mym zréznicowanych. Quasi-paristwowa ponadnarodowos¢ wzorowa-
na na Stanach Zjednoczonych nie moze by¢ celem ogélnoeuropejskim.
Powinna ona dotyczy¢ jedynie tych obszaréw, w ktérych regulacja mie-
dzynarodowa i scentralizowana jest calkowicie niezbedna. Haslo ,wiece;
Europy” powinno by¢ takze rozumiane jako zwigkszenie odpowiedzial-
nosci regionalnej paristw cztonkowskich, a zgodnie z zasadg pomocni-
czosci wszelkie watpliwosci kompetencyjne rozstrzygane powinny by¢
na korzys$¢ mniejszych podmiotéw.

Unia Europejska powinna zatem, wedlug prezentowanej wizji, obraé
kurs decentralizacyjny. Do jego elementéw nalezalyby: (a) stworzenie
elastycznego i przystosowanego do globalnej konkurencji europejskiego
systemu gospodarczego z domyslng odpowiedzialnoscig paristw czion-
kowskich za wigkszo$¢ rozwigzan regulacyjnych; (b) zdecydowane za-
bezpieczenie wspélnej waluty poprzez pakt fiskalny i niekonwencjonalng
polityke Europejskiego Banku Centralnego; (c) nadzér nad przestrzega-
niem zasad paktu fiskalnego, systemu finansowego i systemu bankowego,
oparty na przekonujacych regulacjach prawnych; (d) okreslenie efek-
tywnej i rzeczywiscie skoordynowanej polityki zagranicznej; (e) wspol-
na obrona zorientowana strategicznie i oparta na barierze nuklearnej;

(f) scisle skoordynowane wspélne stanowisko w obszarach wymagajacych
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rozwigzan globalnych, m.in.: polityce klimatycznej, handlu bronia, re-
gulacji internetu i praw autorskich, regulacji rynkéw finansowych, walki
z ubdéstwem, kontroli nuklearnej, kontroli pomocy publiczne;.

Jeszcze inne — oparte na podejsciu naukowym i pozbawione elemen-
téw ideologicznych — ujecie wizji integracji przedstawili A. Marchetti
i L.-M. Clouet, reprezentujacy niemiecko-francuski zespé! naukowcéw
z Centrum Badan nad Integracja Europejska (ZEI) w Bonn i Francuskie-
go Instytutu Stosunkéw Migdzynarodowych (IFRI). Zaprezentowali oni
cztery scenariusze rozwoju Unii Europejskiej. Ttem sg tu uwarunkowania
spoleczne, ekonomiczne i zewnetrzne (zwigzane z polityka zagraniczna),
a podstawowymi kryteriami presja adaptacyjna i zdolnos¢ adaptacyj-
na. Wyrézni¢ nalezy scenariusze: (a) ponownego urzadzenia (second fo-
unding) Unii Europejskiej; (b) Europy (nie)ograniczonych mozliwosci;
(c) podzielonej Europy; (d) Europy niestabilnej (volatile Europe).®

Wedlug pierwszego scenariusza Unia Europejska bylaby w stanie
zdefiniowaé wlasne potrzeby, zaczelaby zajmowaé jednolite stanowi-
sko w sprawach miedzynarodowych, a poprawa sytuacji gospodarczej
zwigkszylaby akceptacjg elit i akceptacjg spoleczna polityk europejskich.
W sredniej lub dluzszej perspektywie nastapiloby takze rozwinigcie sfe-
ry spolecznej, nastgpitaby ,polityzacja” polityki europejskiej i podniesie-
nie wagi wyboréw do Parlamentu Europejskiego, a takze poglebitaby sie
— istniejaca obok lokalnej, regionalnej i narodowej — tozsamos¢ europej-
ska. Krytyka Unii zostalaby zredukowana do realistycznego minimum,
a debata na temat dalszego rozwoju oparta bylaby na poszukiwaniu bar-
dziej efektywnych instrumentéw. Nie musialoby to oznaczaé dazenia
do szybkiej konstytucjonalizacji. Do$¢ ograniczone zastosowanie znala-
zlaby zasada integracji zréznicowanej, a w dalszej perspektywie ozywio-

ny moéglby zostaé proces rozszerzenia.

%2 A.MARCHETTI, L.-M. CLOUET, Leadership by Credibility. Franco-German Visions of the
Future of the Union, ,ZEI Discussion Paper” 2011, C 203, 5. 4-3.
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Drugi scenariusz, uwazany przez autoréw koncepcji za najbardziej
prawdopodobny, opiera si¢ na dalszym rozwoju Unii w ramach Trakta-
tu z Lizbony. Podstawowym modelem decyzyjnym pozostalaby ,metoda
Monneta”, cho¢ w wielu dziedzinach pojawilyby sie elementy ,Euro-
py politycznej”. Scenariusz ten ma dwa warianty zalezne od kilku czyn-
nikéw: (a) umiejetnosci stworzenia zréwnowazonej gospodarki oparte;
na wiedzy; (b) umiej¢tnosci sprawowania przywédztwa migdzynaro-
dowego i realizacji preferowanego modelu §wiata wielobiegunowego;
(c) umiejetnosci zastosowania ,miekkich” metod wspélpracy opartych
na koordynacji lub najlepszych praktykach. Pozytywna odpowiedz Unii
na te wyzwania mogtaby prowadzi¢ do poglebienia integracji z jedno-
czesnym zachowaniem suwerennosci panstw cztonkowskich. W dalsze;
perspektywie pozytywny wariant méglby wymusié przejscie do scena-
riusza pierwszego, a negatywny do pewnych proceséw dezintegracyjnych
i aplikacji scenariusza trzeciego lub czwartego.

W trzecim scenariuszu przewiduje si¢ niezréwnowazony podzial
débr, ktéry mégtby spowodowaé powigkszanie sie luki miedzy spole-
czefistwami europejskimi. Fragmentacja moglaby dotyczy¢ zaréwno
samych paristw, jak i calej Unii. Solidarno$¢ europejska spadtaby do ni-
skiego poziomu, wzréstby nacjonalizm i ,euronacjonalizm” w stosunku
do reszty swiata, cho¢ rozwdj gospodarczy nie musiatby na tym szcze-
g6lnie ucierpie¢. W dluzszej perspektywie mogloby to oznaczaé odrzu-
cenie norm europejskich.

Czwarty scenariusz oparto na zalozeniu negatywnego rozwoju sy-
tuacji ekonomicznej, ostabienia pozycji migdzynarodowej Unii i braku
wspolpracy w sferze spolecznej. W tej sytuacji wzrésiby nacjonalizm
i ksenofobia, oslabilaby si¢ identyfikacja elit z procesem integracji, a sama
Unia stalaby sie srodkiem do osiagania $cisle narodowych celéw. Jed-
noczesnie szerokie zastosowanie znalazlaby zasada integracji zrézni-
cowanej, a Unia jako caloé¢ dzialalaby na zasadach mig¢dzyrzadowych

i ograniczataby swoja aktywno$¢ do administrowania w ramach najmniej
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kontestowanych polityk. Doprowadziloby to do jej negatywnej polity-
zacji. Na arenie miedzynarodowej rola UE i jej paistw czlonkowskich
sprowadzona zostalaby do minimum.

Rozwéj Europy moze by¢ takze — wedlug wskazanych autoréw —
postrzegany z perspektywy Iaczacej ze sobg trzy inne poziomy analizy:
(a) podstawy ideowe integracji; (b) wymiar strukturalny polityki unij-
nej; (¢) konkretne rozwiazania polityczne. W tym kontekscie dazenie
do $cislejszej integracji nie musi oznacza¢ ciagltego poszukiwania fina-
lité,lecz raczej drég rozwigzywania konkretnych probleméw. Integracja
zréznicowana moglaby by¢ wtedy oceniana w sposéb pozbawiony emo-
¢ji 1 pragmatyczny.

W kontekscie presji adaptacyjnej Unia moze, wedlug omawiane;
propozycji, zastosowaé dwie opcje: (a) formulowanie bardziej efektyw-
nych odpowiedzi w wyniku wigkszej spéjnosci wewnetrznej; (b) dazenie
do zmniejszenia presji. W kontekscie zwigkszania spéjnosci uwage na-
lezy zwréci¢ na dwa elementy: (a) spéjno$é migdzy réznymi politykami
unijnymi (poziom decyzji politycznych); (b) spéjnosé miedzy polityka-
mi unijnymi i politykami paristw cztonkowskich (poziom strukturalny).
W tym drugim przypadku istotne znaczenie ma uswiadomienie roli, jaka
odgrywaja paristwa cztonkowskie w systemie decyzyjnym UE.

W efekcie wspélnej pracy koncepcyjnej niemiecko-francuscy auto-
rzy przedstawiaja kilka przyktadéw mozliwego wzmocnienia spéjno-
sci. Po pierwsze, nalezy oprze¢ myslenie na wynikajacej z Karty Praw
Podstawowych zasadzie wspéizaleznosci praw osobistych, gospodar-
czych i spolecznych. Niezbedne bedzie zatem sukcesywne tworzenie
rzadu gospodarczego, ktérego aktywnos$¢ musi si¢ opiera¢ co najmniej
na przewidywaniu podstawowych decyzji narodowych majacych wspél-
ne implikacje dla polityk gospodarczych i fiskalnych. Bez przeniesienia
nowych uprawnien na poziom Unii niezb¢dne bedzie zatem wprowadze-
nie ,mi¢kkich” mechanizméw wspélpracy zapewniajacych elementarny

poziom solidarnosci. Po drugie, Unia Europejska bedzie musiala przejac
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wigksza odpowiedzialno$¢ za sprawy globalne. Rozwéj wspdlnych struk-
tur (np. Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych) powinien poglebié
zalezno$ci wewnatrzeuropejskie i poméc Unii i jej pafistwom czlonkow-
skim zwiekszy¢ wlasng aktywnos¢ i wplyw na polityke swiatows. Po trze-
cie, Unia, chcge by¢ ogélnoswiatowa potega normatywna, musi oprzec
swoje zachowanie na zasadach moralnych i normatywnych przez siebie
promowanych. Dotyczy to nie tylko samej Unii, ale takze paristw czlon-
kowskich, ktére nie moga prowadzi¢ polityki sprzecznej z tymi zasadami.
Po czwarte, Unia musi mie¢ staly dostep do Zrédel energii, ale jedno-
cze$nie wymuszaé na panstwach bedacych dostawcami energii wysoki
poziom standardéw w zakresie ochrony srodowiska. Ma to podstawowe
znaczenie dla wyréwnywania szans firm europejskich (wobec ktérych
aktualnie stawiane s3 wyzsze wymagania) na rynku $§wiatowym. Po pia-
te, promocja standardéw unijnych powinna by¢ skierowana do partne-
16w gospodarczych Unii, ktérzy muszg cho¢by w minimalnym zakresie
przestrzega¢ praw pracowniczych i innych zasad zwiazanych z produkcja.
Dziatanie to pozwoli réwniez na likwidacje niesprawiedliwej przewagi
konkurencyjnej partneréw UE. Po széste, Unia powinna przeprowadzi¢
istotng reforme wspdlnej polityki rolnej. Musi ona mieé na celu nie tyl-
ko wyréwnywanie szans w ramach Unii, ale réwniez prowadzenie uczci-
wej polityki wobec panistw rozwijajacych sie.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, Ze analiza programowej plaszczy-
zny niemieckiej polityki wobec Unii Europejskiej pozwala na okresle-
nie wspdlnych elementéw gléwnych niemieckich wizji rozwoju UE.® Po
pierwsze, elementem dominujacym jest uznanie integracji europejskiej za
gléwny element rozwoju Niemiec zaréwno w wymiarze gospodarczym,
jak i politycznym. Wystepuja tu czeste odwolania do negatywnych wy-
darzen w historii Niemiec i proceséw integracyjnych umozliwiajacych

8 Zob. takze: A. WIMMEL, E.E. EDWARDS, Zhe Return of ‘Social Europe’: Ideas and Posi-
tions of German Parties towards the Future of European Integration, ,German Politics”
2011, vol. 20, no. 2, s. 294—296.
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przetamanie tej tradycji historycznej. Unia traktowana jest wcigz w du-
zym stopniu jako gwarant zachowania pokoju w Europie, a jednoczesnie
jako instrument zwigkszenia wplywu paristwa niemieckiego na polityke
globalng w sferze ekonomicznej i polityczne;.

Po drugie, uderzajace jest odwolywanie si¢ do realistycznego para-
dygmatu stosunkéw migdzynarodowych uznajacego sit¢ za podstawowy
czynnik wspélpracy i rywalizacji paiistw. W dokumentach programowych
w sposéb calkowicie swobodny stosowane sg kategorie geopolityczne,
ktére moga by¢ uznane za wspélne dla wigkszosci paristw cztonkowskich
Unii. Opieraja si¢ one bowiem na stwierdzeniu historycznej dominacji
Niemiec w Europie i konsekwencjach tego zjawiska dla wspélczesne;j
wspolpracy na kontynencie. Promowany jest przy tym poglad o zmianie
charakteru tej dominacji na pokojowy i niebezposredni.

Po trzecie, niemiecka wizja Unii Europejskiej opiera si¢ na uznaniu tej
organizacji za $rodek do realizacji intereséw paristwa niemieckiego, przy
jednoczesnym uwzglednianiu intereséw innych panstw. System politycz-
ny UE postrzegany jest jako wlasciwy (cho¢ wymagajacy statych reform)
ustréj umozliwiajacy wszystkim paristwom czlonkowskim osigganie ich
celéw i znajdowanie rozwigzari wykraczajacych poza mozliwosci poje-
dynczego panstwa. Postulowane jest przy tym stosowanie w wigkszym
stopniu zasady proporcjonalnego traktowania panistw czlonkowskich
i uzaleznianie ich pozycji decyzyjnej od potencjatu demograficznego.

Po czwarte, Niemcy zdecydowanie opowiadaja si¢ za poglebieniem
integracji, a celowi temu stuzy¢ ma takze wprowadzenie zasady integracji
zréznicowanej. Republika Federalna musi naleze¢ do awangardy unijne;j
i bra¢ udziat we wszystkich najdalej idacych inicjatywach integracyjnych.
Panistwo to nie moze jednak porzucic¢ roli adwokata pafistw mniejszych
lub nieprzystosowanych do poglebionej integracji, a ogélnym celem jest
ostateczne uczestnictwo wszystkich panistw w ,dokoriczonej” integracji.
Znacznie ostabiony zostal za to entuzjazm Niemiec w sprawie dalsze-

go rozszerzania UE.
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Po piate, waznym skladnikiem niemieckiej wizji Europy jest ten-
dencja do uniwersalizacji niemieckich rozwigzan ustrojowych. Pomimo
zabiegéw oslabiajacych przekaz w tym obszarze w dokumentach pro-
gramowych zauwazy¢ mozna zdecydowana pochwale rozwigzar federal-
nych. Jednak w zwigzku z podkreslaniem zasady suwerennosci w zZadne;
z przedstawionych wizji nie przewiduje si¢ likwidacji paristwa narodowe-
go, a raczej jego wzmocnienie w wyniku wprowadzenia jednoznacznego

podzialu kompetencji migdzy Unig a jej paristwa czlonkowskie.

5. Plaszczyzna polityczna

Kwintesencja polityki paristwa jest jej wymiar praktyczny przektada-
jacy sie na taktyczne i strategiczne rozwigzania stosowane samodzielnie
lub we wspélpracy z innymi paistwami. W przypadku Niemiec mozna
méwic¢ o wysokiej skutecznosci polityki w obszarze integracji europej-
skiej i uderzajacej ciaglosci tej polityki. Powazniejsze zmiany pojawily sie
do$¢ pézno i nie stanowily catkowitego zerwania z przeszloscia.

Problematyka europejska, stanowiaca naczelny element polityki
Konrada Adenauera, nie byta jednak od poczatku istotnym elementem
programowym wszystkich sit politycznych w Niemczech. Réwnie waz-
nym zagadnieniem pozostawalo zjednoczenie Niemiec. Dopiero w la-
tach 60. XX wieku elementy europejskie zdominowaly programy partii
politycznych wyrazajace daleko idacy konsens. Kolejni przywédcy Re-
publiki Federalnej Niemiec nadal zreszta w rézny sposéb akcentowa-
Ii polityke europejska. Konrad Adenauer preferowal bliska wspétprace
z Francja i opracowal tzw. refiska wizj¢ Niemiec i Europy. Willy Brandt
orientowal sie raczej na budowanie ogélnoeuropejskiego systemu po-
kojowego, a Ostpolitik byta dla niego tak samo wazna, jak Europapoli-
tik. Helmut Schmidt prowadzit polityke oderwang od wielkich wizji
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i w duzym stopniu pragmatyczng, cho¢ nadal opartg na wspéipracy
z Francja. To w tym czasie Niemcy Zachodnie zaczely by¢ coraz silniej-
szym partnerem ich zachodniego sasiada. Poczatek rzadéw Helmuta
Kohla oznaczat intensyfikacje polityki prointegracyjnej i powrét do wi-
zji refiskiej. Zjednoczenie Niemiec nie spowodowalo szybkiej renacjona-
lizacji polityki niemieckiej, lecz zainspirowalo raczej do przyspieszenia
proceséw poglebiajacych integracje i wzmocnienia relacji niemiecko-
francuskich. Byla to polityka korzystna takze dla Francji, poniewaz
umozliwiala utrzymanie jej przywédczego statusu, wplyw na reformy
strukturalne, a takze dalsze kontrolowanie zjednoczonego panstwa sta-
nowiacego potencjalne zagrozenie dla réwnowagi na kontynencie. Hel-
mut Kohl opieral swoje myslenie na podejsciu historycznym i uwazal,
ze jawne przywédztwo Niemiec zmusitoby inne paristwa do budowania
odpowiedniej przeciwwagi, co mogloby prowadzi¢ do destabilizacji Eu-
ropy. Jednoczesnie model niemiecki, zaréwno w sferze polityki gospo-
darczej, jak i systemu instytucjonalnego, byl w coraz wigkszym stopniu
przenoszony na poziom europejski. Duza role odgrywata takze silna we-
wnetrzna pozycja polityczna lideréw Niemiec i Frangji, ktéra umozliwia-
la relatywnie szybka realizacje cze¢sci ich wizji. W koricowe;j fazie rzadéw
Helmuta Kohla pojawily si¢ juz jednak jednoznaczne symptomy zmiany
polityki europejskiej, co wynikalo z opozycji wewnetrznej wobec wpro-
wadzenia wspdlnej waluty oraz ostabienia gospodarczego Niemiec spo-
wodowanego procesem zjednoczeniowym.

Poczatkowy okres sprawowania urz¢du kanclerza przez Helmuta
Kohla w kontekscie polityki europejskiej mozna okresli¢ czterema ce-
chami: (a) pragmatyzm; (b) dazenie do osiagania rozwigzan konsen-
sualnych; (c) dazenie do poglebienia integracji; (d) bliska wspdtpraca
z Francja. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze kanclerz dzialal zgodnie

¥ W.E. PATERSON, Does Germany Still Have a European Vocation?, ,,German Politics”

2010, vol. 19, no. 1, s. 42—46.
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z interesami Republiki Federalnej w obszarze dyscypliny finanséw pu-
blicznych, wspélnej polityki rolnej czy polityki walutowej. Z uwagi
na problemy z koordynacja wewnetrzng interesy te nie byly jednak zbyt
jasno okreslone.® Takze ogélny bilans osiagnie¢ Helmuta Kohla nie jest
calkowicie jednoznaczny. Nie zdotal on bowiem zrealizowa¢ podstawo-
wego celu, jakim byla Unia Polityczna, cho¢ porazki tej nie mozna po-
strzega¢ jako odejscia od realizacji intereséw Niemiec. Byla ona raczej
realizacja intereséw strategicznych w rzeczywistosci nie do korica od-
powiadajacej wyzwaniom. Co wazne, takze po zjednoczeniu Niemiec
cele paistwa niemieckiego pozostaly niezmienne, a integracja europej-
ska pozostala ,kategorycznym imperatywem”. Styl polityczny za$ na-
dal cechowat si¢ pragmatyzmem i elastycznosciag. W koricowym okresie
przywédztwa Helmuta Kohla rzad niemiecki stangl jednak przed trze-
ma wyzwaniami wynikajacymi ze zmiany kontekstu polityki europej-
skiej. Pierwszym z nich bylo wzmocnienie pozycji krajéw zwiazkowych
w polityce europejskiej Niemiec, drugim coraz stabsze poparcie spole-
czenstwa niemieckiego dla projektu europejskiego, a trzecim odejscie
z polityki sprawdzonych wezesniej partneréw (Jacquesa Delorsa i Fra-
ncoisa Mitterranda).%¢

Poczatek ,republiki berlifiskiej”, zainicjowany objeciem urze¢du kanc-
lerza przez Gerharda Schrédera, cechowata znaczaca zmiana w polity-
ce europejskiej, ktérg zaczeto uzalezniaé od wielu innych czynnikéw
(contingent policy). Powigzanie niemieckiego sukcesu gospodarczego
z integracja europejska zaczeto byé kontestowane, a na pierwszy plan
wysunely si¢ ograniczenia nakladane na Niemcy przez instytucje i or-
gany Unii (w tym Europejski Bank Centralny), fakt pozostawania naj-

wigkszym platnikiem netto, a takze nieche¢ do wprowadzenia wszystkich

85 U. KESSLER, Deutsche Eurapapa[iiik unter Helmut Kohl- Europdisc/)e Integration als ka-
tegorischer Imperativ™?, [w:] Deutsche Europapolitik...,s. 131-132.

8 Ibidem,s. 166~167; s. BULMER, W.E. PATERSON, Germany in the European Union: Gen-
tle Giant or Emergent Leader?, JInternational Affairs” 1996, vol. 72, no. 1,s. 28—29.
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rozwigzan jednolitego rynku. Tym niemniej Niemcy w sposéb wyrazny
okreslity swoje cele w polityce europejskiej, jakimi byty dalsze pogtebia-
nie integracji poprzez realizacje Unii Gospodarczo-Walutowej oraz roz-
szerzenie wschodnie. Ten ostatni proces catkowicie zmienit réwnowage
geopolityczng w Unii Europejskiej poprzez zawezenie centrum i ekspan-
sj¢ peryferii, a takze stworzyl nowe mozliwosci budowania koalicji.*’

Przejecie urzedu kanclerza przez Gerharda Schrédera bylo tak-
ze symboliczng zmiang w niemieckiej polityce europejskiej. Nowy
kanclerz skrytykowal bowiem juz na poczatku swojego urz¢gdowania
przedwczesne wprowadzenie wspélnej waluty, okreslit Europe jako
,konieczno$¢” (Notwendigkeit) i uznal za oczywistos¢ fakt odgrywa-
nia przez Niemcy podstawowej roli w Europie. Ponadto nazwal Niem-
c6w ,dojrzalym narodem z jasno okreslonymi wlasnymi interesami”
(erwachsene Nation mit aufgeklirten Eigeninteressen). Nieco lagodniej-
sze stanowisko zajmowal minister spraw zagranicznych Joschka Fi-
scher, ktéry w znacznym stopniu uznawal zaangazowanie polityczne
Niemiec za obowigzek historyczny.®

Gl6éwnym projektem niemieckiej polityki europejskiej ery Gerharda
Schrédera byt traktat konstytucyjny. Propozycja oparta byta na wspélnym
programie francusko-niemieckim. Problemy z jej przyjeciem pojawily sie
juz po przedstawieniu projektu przez konwent i jeszcze przed zakon-
czeniem konferencji miedzyrzadowej, ktére zreszta zostalo na wniosek
kanclerza przesunigte. Ostateczng porazke projekt ten ponidst pod-
czas procesu ratyfikacyjnego we Francji i w Holandii. Przyczynilo si¢
to zresztg do kilkuletniej marginalizacji roli Francji w UE. Bilans poli-
tyki europejskiej Gerharda Schrodera uja¢ mozna zatem w nast¢puja-
cych punktach: (a) jawne ukierunkowanie polityki na realizacj¢ interesu

narodowego Niemiec; (b) dominacja Urzedu Kanclerskiego i ostabienie

% W.E. PATERSON, 5. 46—48; H.W. MAULL, Germany and the Art of Coalition Building,
»Journal of European Integration” 2008, vol. 30, no. 1, s. 132—136.

8 G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, §. I77.
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roli ministra spraw zagranicznych; (c) ekonomizacja polityki; (d) opar-
cie si¢ na sojuszu z ostabionym prezydentem Francji prowadzace do po-
razki projektu konstytucyjnego; (d) ignorowanie stanowiska mniejszych
panstw cztonkowskich.¥

Przejecie wladzy przez Angele Merkel doprowadzito do wprowa-
dzenia pewnych zmian w polityce niemieckiej. Juz w czasie kampa-
nii wyborczej CDU/CSU sprzeciwilo si¢ np. cztonkostwu Turcji w UE,
cho¢ poprzedni rzad wspieral te perspektywe przynajmniej formalnie.
W programie koalicji CDU/CSU-SPD problem ten zostal zatem nieco
zamaskowany, a gléwnymi elementami strategii nowego rzadu staly sie:
(a) dazenie do ograniczenia wplat Niemiec do budzetu Unii; (b) podkre-
$lenie roli wspélpracy niemiecko-francuskiej; (c) nadanie nowej inten-
sywnosci wspélpracy z sasiadami i nowymi paistwami czlonkowskimi
wraz z podkresleniem roli Tréjkata Weimarskiego; (d) okreslenie per-
spektywy czlonkostwa dla paristw Balkanéw Zachodnich i raczej tylko
uprzywilejowanego partnerstwa z Turcjg.”

Polityka europejska Angeli Merkel oparta zostala juz na wste-
pie na podejsciu pragmatycznym polaczonym z rozwigzywaniem
probleméw w wyniku niejawnych negocjacji miedzyrzadowych. Po-
dejscie to okazalo si¢ bardzo skuteczne w kontekscie doprowadzenia
do konsensu w sprawie Traktatu z Lizbony i podstawowych kierun-
kéw polityki klimatycznej. Duza rolg odegraly tu osobiste zdolnosci
negocjacyjne niemieckiej kanclerz (dopuszczajacej strategiczne kom-
promisy), jak réwniez tradycyjnie wysoka sprawnos¢ niemieckiego apa-

ratu administracyjnego.”!

% Ibidem,s. 207—211,243—245.
% Eadem, Deutsche Europapolitik unter Angela Merkel: Enge Gestaltungsspielriume in
Krisenzeiten, [w:] Deutsche Europapolitik...,s. 257-259.

! W.E. PATERSON, The Reluctant Hegemon? Germany Mowves Centre Stage in the Euro-

pean Union, ,Journal of Common Market Studies” 2011, vol. 49, Annual Review,
s. 61—64; J. FLEISCHER, Power Resources of Parliamentary Executives: Policy Advice in
the EU and Germany, ,West European Politics” 2009, vol. 32, no. 1,s. 205—208.
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W kontekscie duzego sukcesu kanclerz Merkel, jakim bylo przyje-
cie nowego traktatu w 2007 r., nalezy zauwazy¢, ze Niemcy nie przyjely
tu roli neutralnej, lecz od poczatku zaangazowaly si¢ w utrzymanie sub-
stancji traktatu konstytucyjnego. Jednoczesnie kanclerz zaproponowa-
la prowadzenie negocjacji w sposéb niejawny i wylacznie na poziomie
szefow paristw lub rzadéw, cho¢ oczywiscie z pomocg zaufanych oséb.
Z uwagi na duzg skutecznos¢ ten stosowany takze w niemieckiej polityce
wewnetrznej mechanizm nazwano ,metoda Merkel”, a Niemcy uznano
za sprawnego posrednika. Dalszg konsekwencja bylo zwolanie krétkiej
konferencji miedzyrzadowej i porzucenie formuly prawnej polegajace;
na przyjeciu calkowicie nowego traktatu. W ostatecznosci ten sam cel
merytoryczny osiagnigty zostal za pomocg znanego wezesniej i wielo-
krotnie wykorzystywanego mechanizmu wprowadzenia zmian do obo-
wigzujacych traktatéw.*?

Bilans polityki europejskiej pierwszego rzadu Angeli Merkel da si¢
uja¢ w nastepujacych punktach: (a) oparcie polityki na interesach naro-
dowych, szczegéblnie w sferze gospodarczej; (b) pragmatyczny charakter
polityki; (c) brak wizji rozwoju Europy; (d) rzeczowy styl prowadzenia
polityki; (e) tendencja do prowadzenia niejawnych negocjacji.” Bardzo
duze wyzwanie dla polityki europejskiej Niemiec stanglo przed drugim
rzadem Angeli Merkel powolanym w 2009 r. Pozycja lideréw innych
panstw europejskich (takze prezydenta Francji) byla na tyle ostabiona, ze
Republika Federalna — w duzej mierze dzigki autorytetowi szefa rzadu
— stala si¢ jedynym panstwem zdolnym do odgrywania roli przywédczej
w Unii. Po raz pierwszy sytuacja taka nie stala si¢ tez powodem do jed-
noznacznych obaw partneréw Niemiec. Decyzje niemieckiej kanclerz nie

wskazuja jednak na che¢ przejecia przez Niemcy oczekiwanej od nich

%2 G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Deutsche. .., s. 277—283.

% Ibidem,s.341—343. Zob. szerzej: R. ZOHLNHOFER, Berween a Rock and the Hard Place:
The Grand Coalition’s Reponse to the Economic Crisis, ,German Politics” 2011, vol. 20,
no. 2, s. 228—23o0.
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roli, a dalszy rozwdj sytuacji mial do pewnego stopnia paradoksalny cha-
rakter. Wynika to z trzech przyczyn: (a) osobistych cech Angeli Merkel;
(b) zmiany wewngtrznego kontekstu niemieckiej polityki europejskiej;
(c) bezprecedensowego charakteru kryzysu w strefie euro.”

Do najwazniejszych decyzji politycznych drugiego rzadu An-
geli Merkel w kontekscie walki z kryzysem w strefie euro nalezaly:
(a) udzial finansowy Niemiec w mechanizmach skierowanych przede
wszystkim do Grecji, Irlandii i Portugalii; (b) przyjecie zmian w art.
136 TFUE, (c) przyjecie traktatu ustanawiajacego Europejski Mecha-
nizm Stabilizacji; (d) przyjecie paktu fiskalnego.” Warto przy tym pod-
kresli¢, ze pakt fiskalny oceniany jest jako krok w kierunku powstania
y2twardego rdzenia” Europy. Jego implementacja moze zatem prowadzi¢
do powstania ,,unii w Unii”, a nawet ,,unii obok Unii”, ktérej znaczenie
bedzie jako$ciowo odmienne od wezesniejszych rozwiazai elastycznych
(strefa euro, Schengen).”

Drugi rzad Angeli Merkel nie zawsze jednak w szybki i elastycz-
ny sposéb odpowiada na wyzwania. Po pierwsze, duze osobiste sukce-
sy niemieckiej kanclerz na scenie europejskiej w pierwszym okresie jej
urzedowania, a tym samym sukcesy Niemiec, nie zostaly wsparte dluz-
szg strategia polityczna. Rzad federalny nie przedstawil zadnej wizji
dalszego rozwoju proceséw integracyjnych, a elity i spoleczeristwo nie-
mieckie przestaly odczuwaé psychologiczng wi¢z z projektem europej-
skim. Po drugie, rozwéj kryzysu w strefie euro spowodowal pojawienie
sie powaznych kontestatoréw polityki europejskiej w pafistwie niemiec-

kim. Nalezg do nich: (a) Federalny Trybunat Konstytucyjny ostabiajacy

%% W.E. PATERSON, The Reluctant...,s. 65.

% Por. T. KUNSTEIN, W. WESSELS, Die Europdische Union in der Wibrungskrise: Eckdaten
und Schlisselentscheidungen, Integration” 2011, nr 4,s. 309—310.

% A.MOLLER, Kommt jetzt Kerneuropa? In Briissel wurden die Weichen fiir eine neue Eu-
ropdische Union gestellt, DGAPstandpunkt 11, Deutsche Gesellschaft fiir Auswirtige
Politik e.V., 11.11.20171, <https://dgap.org/de/article/1996 5/print> [16.07.2012].
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swoimi orzeczeniami pozycje rzadu niemieckiego; (b) parlament wyko-
nujacy w sposéb duzo bardziej zaangazowany swoja funkeje kontrolna;
(c) partie polityczne (w tym cztonkowie koalicji rzagdowej) ignorujace po-
lityke europejska lub sprzeciwiajace si¢ konkretnym posunieciom rzadu;
(d) opinia publiczna coraz cz¢éciej odmawiajaca masowego poparcia dla
integracji europejskiej i zainteresowana problemami gospodarczymi wia-
snego panstwa. Po trzecie, kryzys wspdlnej waluty skionil niemieckich
decydentéw do zaproponowania rozwigzan opartych na szybkiej redukeji
deficytéw budzetowych i diugéw publicznych, a s3 to kierunki niepopu-
larne wsréd elit i spoleczenstw panstw najbardziej ostabionych kryzy-
sem. Stanowisko to wynikalo gléwnie z wplywu polityki wewnetrznej,
w ktérej by¢ moze zabraklo szerszej dyskusji na temat korzysci Niemiec
z przynaleznosci do strefy euro i potencjalnych skutkéw jej zalamania
dla niemieckiej gospodarki. Z drugiej strony istnieje wsréd niemieckich
elit politycznych ogélne porozumienie dotyczace koniecznoséci dokona-
nia przez Niemcy znacznego wkiadu finansowego w proces ratowania
strefy euro. Jednoczesnie opozycja przedstawia czesto projekty nieco in-
nych rozwigzar, np. nie odrzuca catkowicie koncepcji euroobligacji ne-
gowanej z przyczyn programowych przez rzad Angeli Merkel. Tematyka
ta jest waznym elementem krajowego dyskursu publicznego, co powodu-
je powstawanie probleméw politycznych uzewngtrzniajacych sie choéby
w wynikach wyboréw w krajach zwigzkowych i ostabieniu pozycji po-
litycznej rzadu.”’

Okresu rzadéw Angeli Merkel nie cechuje zatem istnienie wizji in-
tegracji europejskiej, cho¢ niektére elementy polityki niemieckiej po-
zostaja niezmienne i opieraja si¢ na koncepcjach tradycyjnych. Niemcy
nadal uwazaja polityke europejska za podstawowy element ich polity-
ki zagranicznej i wcigz majg interes w dalszej integracji, a tym samym

nie przewiduja wprowadzenia opcji izolacjonistycznej. Jednak zmienit

7 W.E. PATERSON, The Reluctant...,s. 65—71.
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si¢ koficowy cel integracji (Endziel), ktérym jest teraz bardziej wyrazne
okreslenie podziatu kompetencji zaréwno na poziomie wewnetrznym
(reforma federalizmu), jak i unijnym. Zdecydowanie réwniez zmienily sie
instytucjonalne preferencje Niemiec, co znajduje swéj wyraz w promo-
waniu rozwigzan miedzyrzadowych (Niemcy nie walczyli o umieszczenie
swoich przedstawicieli na czele instytucji ponadnarodowych) i jednocze-
snym poparciu dla konstytucjonalizacji Unii. Wewngtrzny dyskurs po-
lityczny jest za$ nadal silnie zeuropeizowany, a jego tlem nie jest che¢
ostabienia Europy. Sprawy europejskie odgrywaja jednak coraz mniej-
szg role w wyborach parlamentarnych.”®

Podsumowujac przeglad gléwnych faktéw, nalezy stwierdzié, Ze nar-
racja polityki europejskiej Niemiec podzielona powinna by¢ na trzy okre-
sy: (a) traktowania integracji europejskiej jako waznej areny pomocniczej
zapewniajacej Republice Federalnej rozwéj ekonomiczny i budowanie
stabilnego systemu demokratycznego; (b) poglebiania integracji i rozwo-
ju instytucjonalnego symbolizowanego przez okres przywédztwa Hel-
muta Kohla; (c) ostabienia wagi proceséw integracyjnych dla Niemiec
charakterystycznego dla okresu rozpoczgtego wraz z przywédztwem
Gerharda Schrédera.”

Swoista normalizacj¢ polityki zagranicznej i europejskiej rozpatry-
waé trzeba na dwéch plaszezyznach: (a) upodobnienia ogélnej polityki
zagranicznej do polityki innych duzych panstw wyrazajacego si¢ m.in.
udziatem w migdzynarodowych misjach wojskowych; (b) redefinicji ce-
16w w ramach polityki europejskiej. Zjednoczone Niemcy powinny by¢
zatem nazywane potega Sredniej wielkosci, co w kontekscie ich stosunku
do Unii Europejskiej oznacza porzucenie refleksyjnego i instynktowne-
go poparcia integracji na rzecz polityki instrumentalnej i opartej na in-

teresie narodowym. Niemiecki interes narodowy nie zawsze musi by¢

% Idem, Does Germany...,s. 48—51.
9 Ibidem,s. 41 (cytat z C. Jeffery'ego).
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utozsamiany z podejéciem prointegracyjnym, a kolejne niemieckie rzady
eksploatuja w coraz wickszym stopniu asymetryczne relacje sity miedzy
panistwami czlonkowskimi. Jednoczesnie odstepuja one od odgrywa-
nia tradycyjnej roli mediatora mi¢dzy duzymi i matymi pafstwami,
nie starajac si¢ reprezentowaé intereséw stabszych partneréw. W za-
mian w coraz wigkszej liczbie przypadkéw preferowana jest w polity-
ce niemieckiej idea ,twardego rdzenia” i swoistego dyrektoriatu duzych
paristw, co jest widoczne takze w dzialaniach antykryzysowych podje-
tych po 2008 r. Ponadto istnieje bardzo silna preferencja dla rozwigzan
mi¢dzyrzadowych polaczona ze wzrostem sceptycyzmu wobec koncep-
¢ji ponadnarodowych.'®

Bardzo istotnym skladnikiem niemieckiej polityki europejskiej sa
wspomniane juz wezesniej czynniki wewnetrzne. Zastosowanie znajdu-
je tu paradygmat gry dwupoziomowe;j.'”' Podstawowg rol¢ odgrywa bo-
wiem konieczno$¢ réwnowazenia sprzecznych intereséw pojawiajacych
si¢ wewnatrz panistwa. Poczatek procesu przyrostu wagi tego zjawiska
zauwazy¢ mozna bylo juz w konicowych latach rzadéw Helmuta Koh-
la, kiedy to przyje¢to bardziej selektywne i niejednoznaczne podejscie
do prowadzenia polityki europejskiej. Nalezy zatem méwic¢ o dwéch réw-
noleglych cechach obecnej polityki Niemiec: kontynuacji i zmianie.'??

W kontekscie wplywu politycznych czynnikéw wewnetrznych wy-
rézni¢ nalezy cztery wymiary. Po pierwsze, jest to wymiar politycz-

ny nacechowany coraz stabszym poparciem spolecznym dla integracji

19 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, German Foreign Policy and Leadership of the
EU~ You Can’t Always Get What You Want... But You Sometimes Get What You Need’,
Working Paper No. 119, 2011, Sussex European Institute, s. 5—7.

190 Por. . PUTNAM, Diplomacy and Domestic Politics: the Logic of Two-Level Games, ,In-
ternational Organization” 1988, vol. 42, no. 3, s. 427—460.

122" A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, S. 4—5; K. OPPERMANN, H. VIEHRIG, Issue
Salience and the Domestic Legitimacy Demands of European Integration. The Cases of
Britain and Germany, ,European Integration online Papers” 2008, vol. 12, no. 2,

s. 6=7.
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europejskiej. Tradycyjny dla tego panstwa permisywny konsens prze-
ksztalcil si¢ w ,ograniczajaca réznice zda (comstraining dissensus),
co mozna zauwazy¢ takze w programach partii politycznych. Jednocze-
$nie integracja staje si¢ drugorzednym tematem debaty publicznej, cho¢
kryzys w strefie euro przyczynia si¢ do zwickszenia zainteresowania spo-
lecznego ta problematyka. Po drugie, jest to wymiar instytucjonalny, kt6-
rego cechg jest coraz wigksza restrykcyjno$¢ wewngtrznych ograniczen
polityki europejskiej. Wplywa na nia coraz wigksze wlaczanie krajéw
zwigzkowych do tej polityki, a takze rozwdj orzecznictwa Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego idacego w kierunku ograniczania kompeten-
¢ji wladzy wykonawczej na rzecz parlamentu. Po trzecie, jest to wymiar
ekonomiczny, ktérego gléwnym skladnikiem staje si¢ polityzacja finan-
sowych kosztéw integracji. Rzady niemieckie nie sg juz skfonne alokowa¢
znacznych $rodkéw finansowych na rzecz Unii i jej paristw czlonkow-
skich, co byto norma w okresie rzadéw Helmuta Kohla. Po czwarte, jest
to wymiar normatywny, ktéry przeszedl najglebsza ewolucje polegajaca
na przesunieciu dyskursu publicznego na temat spraw miedzynarodo-
wych i polityki europejskiej w kierunku zmiany standardéw zachowania
w zakresie akceptacji konkretnych dzialan, okreslania celéw polityki i jej
wyjasniania oraz wizerunku medialnego. W tym kontekscie nalezy za-
uwazy¢ odejscie od debaty opartej na odpowiedzialnosci na rzecz debaty
opartej na interesach. Postrzeganie integracji europejskiej jako projek-
tu majacego zagwarantowac pokdj ustgpito instrumentalizacji integra-
¢ji i zorientowaniu si¢ — podobnie jak si¢ to dzieje w innych parstwach
czlonkowskich — na wlasnych potrzebach.'®

Do najbardziej aktualnych instytucjonalnych uwarunkowan we-

wnetrznych niemieckiej polityki europejskiej nalezg: (a) silny wplyw

13" A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, S. 9—12; A. WIMMEL, Deutsche Parteien in der

Euro-Krise: Das Ende des Konsensprinzips?, ,Integration” 2012, nr 1, s. 27-32. Por.
R. CAMPBELL, Values, Trust and Democracy in Germany: Still in Search of Inner Uni-
ty’?, ,European Journal of Political Research” 2012, vol. 51, no. 5, s. 648—653.

88



PIOTR TOSIEK

orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego na ksztaltowanie
i prowadzenie polityki; (b) wzmocnienie pozycji Bundestagu; (c) wzmoc-
nienie pozycji krajéw zwigzkowych i Bundesratu w wyniku reform federa-
lizmu.' Szczegélne i nadrzedne znaczenie ma rola pelniona w niemieckiej
polityce europejskiej przez Bundestag i Federalny Trybunat Konstytucyj-
ny. Obydwie instytucje sa bowiem potencjalnymi graczami wetujacymi.
Widoczne sg dwie réownolegle tendencje: (a) wzrost roli prawa w polityce
(Verrechtlichung der Politik); (b) polityzacja orzecznictwa sadowego. Bun-
destag spowalnia czesto prace legislacyjne w oczekiwaniu na orzeczenie
BVerfG, rezygnujac tym samym z wlasnych uprawnieri decyzyjnych. Sad
konstytucyjny zas czesto dostownie dyktuje tres¢ ustaw parlamentowi,
stajac si¢ wspéldecydentem w niemieckiej polityce europejskiej. W spo-
s6b oczywisty obie tendencje ostabiaja pozycje parlamentu.'®

W ujeciu ogdlnym niemiecka polityka europejska tworzona jest za-
tem w warunkach poglebiajacej si¢ decentralizacji i dalszym istnieniu
systemu ,semisuwerennego’, w ktérym preferencje paristwa wynikaja
z agregacji intereséw wielu podmiotéw, a sposéb ich reprezentacji na po-
ziomie europejskim nie zawsze jest jasny.'” W kontekscie skutecznego
reprezentowania intereséw parnstwa na poziomie Unii mozna si¢ spo-
tka¢ z pogladem, wedlug ktérego w poréwnaniu z innymi, w tym duzymi,
paristwami cztonkowskimi Niemcy maja utrudniony dostep do instytu-

¢ji Unii i mniejszg mozliwo$¢ promowania wlasnych intereséw. Wynika

104 6. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Deutsche...,s. 259—264; C. PANARA, The German
Lidnder in the Process of European Integration between Foderalismusreform and Reform
Treaty, ,European Public Law” 2008, vol. 14, no. 4,s. 592—596.

19 M. ECKERT, 1. NIEBERG, Tagung: Deutschlands Rolle in Europa: Fiibrungsmacht oder Ve-
tospieler?, Integration” 2011, nr 4, s. 355—356; T. BEICHELT, Recovering Space Lost?
The German Bundestag’s New Potential in European Politics, ,German Politics” 2012,
vol. 21, no. 2, s. 150-155.

19 w.E. PATERSON, Does Germany..., s. 48. Por. u. KESSLER, s. 138 (pojecie ,semisuwe-

rennoéci” stosuje ona do opisu przedzjednoczeniowej sytuacji Niemiec i odnosi je
do 6wezesnej pozycji migdzynarodowej RFN).
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to z federalnej struktury panstwa, konstytucyjnego podzialu resortowe-
go oraz potrzeby tworzenia koalicji rzadowych.'”

Wplyw na polityke europejska Niemiec majg takze czynniki we-
wnetrzne o charakterze ekonomicznym. Sg one szczegdlne wyrazne
w czasie kryzysu strefy euro. Po pierwsze, spoleczenistwo niemieckie nie
jest sklonne poprzeé rozwiazan polegajacych na transferach finansowych
z Niemiec do innych paristw strefy, a nawet udzielenia tym paistwom
gwarangji finansowych. Po drugie, FDP bedace partnerem koalicyjnym
CDU/CSU, traktuje sprzeciw wobec wskazanych wyzej rozwiazan jako
srodek do zwigkszenia poparcia wyborczego. Po trzecie, wskazniki bu-
dzetowe Niemiec dopiero si¢ zblizaja do poziomu pozadanego przez
decydentéw i wynikajacego z przepiséw konstytucyjnych i przepiséw
prawa UE. Oznacza to konieczno$é prowadzenia twardej polityki fiskal-
nej takze w najblizszych latach. Po czwarte, Federalny Trybunat Konsty-
tucyjny wykazuje silne tendencje do ingerowania w polityke europejska
rzadu, w tym szczegdlnie polityke antykryzysowa, poprzez wydawanie
orzeczenr podkreslajacych suwerennos$¢ panstwa i zasad¢ demokracii,
a przez to wzmacniajacych pozycje parlamentu. Jednoczesnie stanowi-
sko Niemiec cechuje si¢ dwiema istotnymi stabosciami: (a) brak pomocy
kierowanej do panistw ostabionych kryzysem moze prowadzi¢ do re-
strukturyzacji ich dtugu, zawieszenia splaty dltugu, a nawet konieczno-
sci wystgpienia z Unii Gospodarczo-Walutowej, co moze spowodowac
upadek wspdlnej waluty i przyczynic¢ sie do zagrozenia calego projektu
europejskiego, ktéry jest wazny dla utrzymania globalnej pozycji Nie-
mieé; (b) wystapienie niektérych panistw z Unii Gospodarczo-Walu-

towej moze zagrozi¢ niemieckiemu systemowi bankowemu, ktéry ma

17 w. WESSELS, Deutsche Europapolitik — Strategien fiir einen Wegweiser: Verstirkter Nut-

zen durch verbesserte Integration?, [w:] Deutschland Rolle in der Europdischen Union,
P.-C. MULLER-GRAFF (Hrsg.), Baden-Baden 2008, s. 184; H. BACK, H.E. MEIER,
T. PERSSON, ]. FISCHER, European Integration and Prime Ministerial Power: a Diffe-
rential Impact on Cabinet Reshuffles in Germany and Sweden, ,German Politics” 2012,
vol. 21, no. 2, s. 194—201.
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znaczgce udzialy w gospodarce najstabszych paristw strefy. Pierwsze an-
tykryzysowe kroki instytucjonalne w postaci Europejskiego Instrumentu
Stabilnosci Finansowej i Europejskiego Mechanizmu Stabilizacji Finan-
sowej, a takze reformy wprowadzane w ostabionych paristwach nie daty
oczekiwanych rezultatéw. W tej sytuacji rzad Niemiec zdecydowal si¢
na odegranie bardziej istotnej roli w polityce antykryzysowej i wspdlnie
z rzagdem Francji przedstawit koncepcje poglebienia integracji gospodar-
czej. Najbardziej prawdopodobne staje si¢ zatem powstanie ,twardego
rdzenia” Unii zlozonego z paristw strefy euro i zmarginalizowanej gru-
py panistw cztonkowskich nienalezacych do tej strefy.'®

Gospodarka niemiecka — przynajmniej w poczatkowej fazie $wiato-
wego kryzysu gospodarczego po 2008 r. — nie byla ustabilizowana. Do-
tknat ja kilkuprocentowy spadek produktu krajowego brutto oznaczajacy
de facto recesje, ktéra nastapilta po wielu latach umiarkowanego wzrostu
gospodarczego spowodowanego m.in. kosztami zjednoczenia. Waznym
wydarzeniem poprzedzajacym kryzys i ostabiajacym potencjalne nie-
mieckie przywédztwo bylo naruszenie Paktu Stabilnosci i Wzrostu przez
wsp6lng decyzje Niemiec i Francji wynikajaca z niespelniania takze przez
te pafistwa wymogéw stawianych czlonkom Unii Gospodarczo-Walu-
towej. Coraz wazniejszym elementem niemieckiej polityki gospodarczej
staly si¢ dzialania proeksportowe. W tym ostatnim przypadku niebaga-
telng role odegralo wezesniejsze rozszerzenie UE. Wprowadzane bez-
posrednio po sobie strategie gospodarcze rzadéw Gerharda Schrédera
(przedkryzysowa oparta na programie Hartz) i Angeli Merkel (bedaca
odpowiedzig na kryzys) okazaly si¢ jednak bardzo skuteczne i pozwolily
na pojawienie si¢ relatywnie duzego wzrostu gospodarczego od 2010 r.
Do podstawowych przyczyn uzdrowienia gospodarki przyczynily sie:
(a) poprawa sytuacji na kluczowych rynkach zbytu (np. Chiny, ale takze

1% A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, S. 21—22; S.A. SCHIRM, Varieties of Strate-

gies: Societal Influences on British and German Responses to the Global Economic Crisis,
,Journal of Contemporary European Studies” 2011, vol. 19, no. 1,s. §2—53, §5—57.
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panstwa UE); (b) wzrost konkurencyjnosci firm niemieckich w zakresie
jakosci produktéw i cen; (c) pakiety fiskalne rzadu niemieckiego majg-
ce na celu stymulacje gospodarki i utrzymanie popytu; (d) subsydiowa-
nie dochodéw w niektérych branzach ukierunkowane na zmniejszanie
bezrobocia; () optacalne dla Niemiec niedoszacowanie warto$ci wsp6l-
nej waluty.'?”

Przywédztwo niemieckie w Unii Europejskiej ma dzi§ zatem cztery
cechy wynikajace z wplywu uwarunkowan wewngtrznych: (a) selektyw-
nos¢; (b) niecheé do glebszego zaangazowania; (c) uzaleznianie dziatan
od wielu ré6znorodnych czynnikéw; (d) instrumentalnosé. W kontekscie
obecnej sytuacji UE i kryzysu strefy euro moze mie¢ to daleko idace
konsekwencje. Istnieja bowiem powazne sprzecznosci migdzy oczeki-
waniami innych paristw czlonkowskich a nastawieniem niemieckiej opi-
nii publicznej. Partnerzy miedzynarodowi domagaja si¢ przywédztwa
Niemiec i uwazaja je za niezbe¢dne, a obywatele tego paristwa nie za-
wsze dostrzegaja silne sprzezenie interesu niemieckiego ze stabilnoscia
wspdlnej waluty i zadaja czgsto polityki umiarkowanej izolacji. Odpo-
wiedz rzadu Angeli Merkel na te sprzecznosci polega zwykle na poszu-
kiwaniu punktu réwnowagi mi¢edzy nimi."°

Podstawowym czynnikiem niemieckiej polityki europejskiej jest
uznanie korzysci plynacych dla Niemiec z integracji europejskiej.
Nalezg do nich przede wszystkim: (a) udzial w jednolitym rynku
powickszonym w wyniku rozszerzenia Unii, przy jednoczesnym ogra-
niczeniu inwestycji bezposrednich w Niemczech na rzecz partneréw

wschodnich; (b) udzial w strefie euro generujacy stabilnosé kurséw

19 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, S. 12—19; A. SCHEUER, H. SCHMITT, Sources of
EU Support: the Case of Germany, ,German Politics” 2009, vol. 18, no. 4,s. 578-579,
582—584; 1. HARDIE, D. HOWARTH, Die Krise But Not La Crise? The Financial Cri-
sis and the Transformation of German and French Banking Systems, ,Journal of Com-
mon Market Studies” 2009, vol. 47, no. 5, s. 1031-1034.

10" A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, S. I2.
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walutowych, korzystng dla Niemiec dewaluacj¢ waluty i nadzér finan-
sowy; (c) udzial w jednolitym rynku pracy przy braku negatywnego
wplywu rozszerzenia wschodniego na poziom bezrobocia; (d) stabil-
ne zewngtrzne otoczenie gospodarcze i polityczne Niemiec umozli-
wiajace wykorzystanie przewagi konkurencyjnej i przyczyniajace si¢
do wzrostu gospodarczego, w $wietle czego nalezy widzie¢ pozycje
Niemiec jako platnika netto; (e) uczestnictwo we wspdlnej polityce
zagranicznej umozliwiajace Niemcom zwigkszenie wplywu na poli-
tyke globalna.'"!

Waznym czynnikiem jest takze postrzeganie Niemiec przez ich
partneréw. W tym kontekscie uzywane sg trzy okreslenia: (a) hegemon
wbrew woli; (b) hegemon wspépracujacy; (c) lider de facto. Polityka nie-
miecka bywa tez postrzegana jako unikanie przywédztwa, wybér wia-
snej drogi lub egoizm. Nie zawsze Niemcy s3 jednak w stanie osiaggna¢
swoje cele. Przyktadem jest powstanie, wbrew oficjalnemu stanowisku
Niemiec wyrazonemu w glosowaniu na forum Rady Bezpieczenstwa
ONZ, koalicji paristw europejskich w sprawie Libii w 2011 r. Podsta-
wowg role odegraly w niej Francja i Wielka Brytania. Z drugiej strony
Niemcom zdarza si¢ nie konsultowaé decyzji, ktére maja duzy wplyw
strategiczny na sytuacje Europy. Jako przyktad mozna podaé decyzje
o wycofaniu si¢ z energetyki jadrowej. Oslabilo to tendencj¢ europeiza-
cji polityki energetycznej. Takze zachowanie Niemiec w sprawie kryzysu
w strefie euro bylo postrzegane przez partneréw jako niekooperatywne,
cho¢ postawa Niemiec powinna by¢ postrzegana jako cze$¢ podejscia
ogélnoeuropejskiego, w ktérym mit pokoju nie odgrywa juz znaczacej
roli. W zamian pojawiajg si¢ wyrazne postawy renacjonalizacyjne lub
co najmniej zréznicowane: paristwa péinocne zadaja stabilizacji waluty,

a Francja koncentruje si¢ na stabilizacji rynkéw. W jeszcze wigkszym

"' w. WESSELS, U. DIEDRICHS, Deutschland in der Europdischen Union: Vitale Interessen

in einer Europdischen Union der 25, [w:] Deutschlands Rolle. .., s. 143—145 (omawia-
ja tu oni poglady réznych autoréw).
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stopniu jest to widoczne w odmiennych preferencjach paistw w ramach
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa.''?

W kontekscie walki z kryzysem po 2008 r. polityka niemieckiej
kanclerz byla czesto krytykowana jako mato odwazna, a przede wszyst-
kim negujaca interesy innych panstw. Rzad niemiecki odmawial bowiem
znacznego finansowego zaangazowania w walke z kryzysem i przejawial
tendencje do nieprowadzenia dyskusji na ten temat na poziomie europej-
skim. Jednoczesnie nadal odrzucat francuska koncepcje rzadu gospodar-
czego Unii, obawiajac si¢ konieczno$ci ponoszenia najwickszych kosztéw
finansowych. Rozwéj kryzysu zmusil jednak Niemcy (i Francje) do pod-
jecia bardziej energicznych krokéw.'?

Szczegdlne znaczenie dla polityki europejskiej Niemiec maja za-
tem nadal ich stosunki z Francja. Partnerstwo mig¢dzy tymi paristwami
opiera si¢ na zalozeniu, ze przed rzadzeniem w Unii Europejskiej stoi
wiele wyzwan, przy czym w kontekscie struktury organizacyjnej Unii
réwnie wazna jest tzw. legitymacja wejscia (input legitimacy), jak i legi-
tymacja wyjscia (output legitimacy). W pierwszym przypadku niezbed-
ne jest zgodne z prawem i zasadami demokracji podejmowanie decyzj,
a w drugim podstawowe znaczenie ma podejmowanie stusznych decyzji
odpowiadajacych na aktualne potrzeby. Dlatego wlasnie tak istotna jest
kwestia przywédztwa w Unii, ktére powinno by¢ oparte na wiarygod-
nosci (leadership by credibility).

Wedtug wielu pogladéw predysponowane sa do tego tylko Francja
i Niemcy, poniewaz jako duze paristwa w spos6b permanentny dysponu-
ja odpowiednimi rodkami, wagg polityczng i wolg polityczng. Sg ponad-

to zdolne do adaptowania wlasnych preferencji i znajdowania rozwigzan

12 M. ECKERT, 1. NIEBERG, §. 354—355.

113 G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Deutsche. .., s. 331—338; M. SALINES, G. GLOCKLER,

Z. TRUCHLEWSKI, Existential Crisis, Incremental Response: the Eurozone’s Dual Insti-
tutional Evolution 20072011, ,Journal of European Public Policy” 2012, vol. 19,

no. 5,s. 675-677.

94



PIOTR TOSIEK

kompromisowych. Odmienne wstepne preferencje dwéch paristw moga
si¢ paradoksalnie przyczyni¢ do znalezienia lepszego rozwigzania, po-
niewaz prawdopodobnie zawieraja w sobie preferencje innych partneréw,
co w wielu obszarach pozwala na znalezienie rozwigzania satysfakcjonu-
jacego ostatecznie wszystkie paristwa cztonkowskie. Praktyka wspéipracy
niemiecko-francuskiej dowodzi, ze paristwa te sg sklonne do postrzegania
wlasnych intereséw przez pryzmat intereséw Unii. Nie czyni to wsp6i-
pracy tych panstw ekskluzywna, cho¢ mniejsza liczba lideré6w bez wat-
pienia ulatwia osiagnigcie porozumienia.'

W poczatkowym okresie integracji polityka europejska Republiki
Federalnej Niemiec cechowala sie ,refleksem unikania przywédztwa”.
Whynikato to z doswiadczen historycznych i niepopularno$ci rozwigza-
nia polegajacego na ewentualnym przywédztwie Niemiec w strukturach
integracyjnych. Gléwnym instrumentem polityki stala si¢ bliska wspét-
praca z Francja, zwana czesto ,kooperatywna hegemonig” (okreslenie T.
Pedersena), oparta na potencjalnej hegemonicznosci Niemiec podzielo-
nej z Francja, dajacej obydwu panstwom mozliwosci okreslania polityki
w regionie i realne przywédztwo kontynentalne. Stan ten byl akceptowa-
ny przez inne panistwa czlonkowskie gléwnie wskutek platnosci pobocz-
nych (side payments). Polityka ta musiala si¢ jednak zakonczy¢ w chwili
wzrostu asymetrii mi¢dzy Francja a Niemcami zaréwno w sferze poli-
tycznej, jak i ekonomicznej. Zmalaly takze obawy innych panstw UE
wobec dominacji Niemiec. W tej sytuacji relacje niemiecko-francuskie
zaczynajg dzi§ przypominaé rodzaj ,specjalnych stosunkéw” niebazuja-
cych juz na kooperatywnej hegemonii.'"?

W kontekscie relacji niemiecko-francuskich jednym z waznych roz-

wigzani historycznych bylo powigzanie powstania Unii Gospodarczo-

' A. MARCHETTI, L.-M. CLOUET, S. 17—19; J. SCHILD, Mission Impossible? The Poten-

tial for Franco-German Leadership in the Enlarged EU, ,Journal of Common Mar-
ket Studies” 2010, vol. 48, no. 5,s. 1372-1377.

!> W.E. PATERSON, The Reluctant...,s. 72—73.
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-Walutowej ze zjednoczeniem Niemiec. Gotowos$¢ zjednoczonej Re-
publiki Federalnej do przyjecia wspélnej waluty stala si¢ — gléwnie
z perspektywy francuskiej — testem na przywigzanie Niemiec do idei
integracji. W rzeczywistosci poparcie przez Helmuta Kohla relatywnie
szybkiego wprowadzenia wspélnej waluty zostalo powiazane z popar-
ciem Francji dla zjednoczenia Niemiec. Jednoczesnie Niemcy posta-
wily trzy warunki, ktére traktowaty jako bezdyskusyjne: (a) orientacja
na stabilizacje wspélnej waluty; (b) niezalezno$¢ Europejskiego Banku
Centralnego, (c) konwergencja gospodarcza panstw nalezacych do Unii
Gospodarczo-Walutowe;j.'®

W péiniejszym okresie wspdlpraca z Francja nie byla juz tak inten-
sywna, a fiasko traktatu konstytucyjnego spowodowalo kilkuletnie osla-
bienie pozycji Francji w Unii. Po 2005 r. kanclerz Merkel podkreslata
wrecz konieczno$é jednakowego traktowania duzych i matych paristw
czlonkowskich i zdawala si¢ nie dostrzega¢ potrzeby rozwijania bliskich
relacji z zachodnim sgsiadem. Nowg jako§¢ wprowadzilo objecie pre-
zydentury przez Nicolasa Sarkozy’ego, cho¢ poczatek jego wspélpra-
cy z Angela Merkel réwniez nie nalezal do latwych, gdyz oba paristwa
dazyly do realizacji wlasnych i odmiennych intereséw gospodarczych.
Przetom nastapil w 2009 r., kiedy obie strony wykonaly pewne gesty
symboliczne, a przede wszystkim pojawilo si¢ zblizenie koncepcji od-
noszacych si¢ do walki z kryzysem gospodarczym.'"’

Analiza czynnikéw wewnetrznych i zewngtrznych determinujacych
polityke europejska Niemiec w XXI wieku pozwala stwierdzi¢, ze w po-
czatkowych fazach integracji europejskiej Republika Federalna Niemiec

'8 U.KESSLER,S. 133—135, 152—155; F. VAN ESCH, Why Germany Wanted EMU. The Role
of Helmut Kohl's Belief System and the Fall of the Berlin Wall,,German Politics” 2012,
vol. 21,n0. 1,5. 41—44. Por. M.A. cICHOCKI, Zmiana niemieckiego paradygmatu w Eu-
ropie, ,Analizy Natoliniskie” 2012, nr 2 (54), s. 5-6.

""" 6. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Deutsche...,s. 325—330. Por. T. KUHN, Europa Ante

Portas: Border Residence, Transnational Interaction and Euroscepticism in Germany and
France, ,European Union Politics” 2011, vol. 13, no. 1,s. r11-113.
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cierpiala na deficyt samodzielnosci w stosunkach mi¢dzynarodowych,
aintegracja europejska oferowala jej mozliwos¢ rozszerzenia wlasnej pod-
miotowosci. Poprzez swoiste uwspdlnotowienie (pooling) wlasnej suwe-
rennos$ci formalnej Niemcy Zachodnie zyskiwaly suwerennos¢ faktyczna.
Gléwna cechg 6wezesnej niemieckiej polityki europejskiej byt refleksyjny
multilateralizm stanowiacy przeciwienistwo multilateralizmu instrumen-
talnego, a tozsamos¢ niemiecka zaczela podlegaé procesowi europeizacii.
Podstawowym warunkiem takiego zachowania byla akceptacja francu-
skiego przywédztwa politycznego w Europie Zachodniej.''®
Zjednoczenie Niemiec spowodowalo pojawienie si¢ w Europie part-
nera duzo trudniejszego. Republika Federalna, juz wczesniej dysponujaca
najwicksza we Wspélnotach sila gospodarczs, stala si¢ potega ekono-
miczng bedacg w stanie zdominowad wszystkich swoich partneréw. Takze
nowa pozycja geopolityczna, zwigzana z likwidacja systemu dwubloko-
wego, brakiem zagrozenia militarnego i rozszerzeniem geograficznego
obszaru cigzenia, spowodowala wzrost roli Niemiec na kontynencie. Jed-
noczesnie sytuacja ta stala si¢ przyczyna pojawienia si¢ uzasadnionych
historycznie obaw przed dominacjg i naruszeniem réwnowagi systemu
europejskiego. Odpowiedzig Niemiec byl wynikajacy z ich intereséw
wzrost zainteresowania Europa Srodkows i Wschodnig ukierunkowany
na stabilizacje polityczna i rozwéj gospodarczy tego regionu. Srodkiem
do osiggniecia tego celu bylo poparcie wlaczenia nowych paristw do pro-
cesu integracji,a warunkiem przystosowanie instytucjonalne Unii Euro-
pejskiej poprzez poglebienie integracji. Niebagatelne znaczenie miafa tu
tez mozliwo$¢ zwickszenia mozliwosci eksportowych Niemiec. Ogélnie
zatem pozjednoczeniowe stanowisko RFN miato dwa giéwne zrédla:
(a) motywacje historyczne ukierunkowane na ostabienie obaw innych

panstw i realizacje wlasnego interesu; (b) doswiadczenie multilateralizmu

""® w.E. PATERSON, The Reluctant...,s. §8; T. BORZEL, Towards Convergence in Europe?
Institutional Adaptation to Europeanization in Germany and Spain, ,Journal of Com-
mon Market Studies” 1999, vol. 37, no. 4, s. 582—586.
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europejskiego, na ktérym Niemcy od poczatku w sposéb bardzo efek-
tywny opieraly mozliwos¢ zwigkszania wiasnego wplywu bez sprzeciwu
ze strony innych panstw. Wsparcie Niemiec dla projektu rozszerzenia
wschodniego spotkalo si¢ poczatkowo ze sceptyczng reakcja Francji.
Réwniez wewngtrzne problemy ekonomiczne Niemiec nie pozwolity
na szybka realizacj¢ tego projektu.'”

Zjednoczone Niemcy zaczgly by¢ postrzegane jako pretendent
do przejecia roli — wedtug okreslenia W. Wallace’a — , naturalnego hege-
mona kazdego systemu europejskiego”. W przeciwienistwie do tych obaw
pozjednoczeniowa postawa Helmuta Kohla oparta byta jednak na pro-
mocji poglebionej integracji i bliskiej wspdlpracy niemiecko-francuskie;.
Zjednoczenie dalo tez pretekst do wzrostu aspiracji integracyjnych in-
nych paristw. Poczatek lat go. XX wieku stanowil apogeum niemieckiej
europejskosci bazujacej juz na dwéch wspélzaleznych procesach, kté-
re mozna okresli¢ mianem bardziej europejskich Niemiec i — w coraz
wigkszym stopniu — bardziej niemieckiej Europy. Oznaczalo to prefe-
rencj¢ dla realizacji interesu narodowego Niemiec na poziomie europej-
skim. Jednoczesnie dazenie do poglebienia integracji bylo postrzegane
jako przeciwwaga dla potencjalnego nacjonalizmu stanowiacego zagro-
zenie dla pokoju bedacego w éwezesnym rozumieniu nadal giéwnym
celem integracji.'

Jednak transformacja Unii Europejskiej wynikajaca z procesu pogle-
biania integracji i poszerzania jej zakresu podmiotowego o nowe paristwa,
traktowanych jako procesy wspélzalezne, spowodowala ostabienie pro-
europejskiego charakteru polityki niemieckiej. Rozszerzenie spowodo-
walo oslabienie roli wspélpracy niemiecko-francuskiej, a jednym z jego
wynikéw stal sie takze wzrost kosztéw funkcjonowania organizacji in-

tegracyjnych i konieczno$¢ porzucenia przez Niemcy polityki platnosci

19 U. KESSLER, s. 138—140, 162—166; S. BULMER, W.E. PATERSON, S. 10—20.

120 W.E. PATERSON, The Reluctant...,s. 59—60.
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pobocznych na rzecz stabszych partneréw stuzacej ich przekonaniu
do pewnych rozwigzan systemowych. Niemcy, przezywajace zreszta okres
oslabienia gospodarczego i finansujace wlasne zjednoczenie, zaczely re-
alizowac polityke oparta na wlasnym interesie ekonomicznym i wchodzi¢
w koalicje z innymi platnikami netto. Oznaczalo to odstgpienie od roli
adwokata malych panistw i coraz wigksza orientacj¢ na instytucje migdzy-
rzagdowe, w tym na Rade Europejska oferujaca szczegélng metode decy-
zyjna polegajaca na kompromisie miedzy przywédcami paristw.'?!

W wyniku wskazanych wyzej proceséw Unia Europejska musi
by¢ postrzegana przez dzisiejsze Niemcy na cztery sposoby. Po pierw-
sze, jest ona wigcej niz zwigzkiem celowym i stanowi raczej wspdlnote
rozwigzywania probleméw i wspélnote kryzysowa (Problemverarbe-
itungs- und Krisengemeinschaft). Ma ona bowiem struktury ,przed-
konstytucyjne”, wéréd ktérych w kontekscie rozwigzan strategicznych
gléwna role odgrywa Rada Europejska. Debata przedstawicieli panstw
toczy si¢ wedlug zasad zaufania i wzajemnosci. Po drugie, Unia jest
wspodlnotg wartosci opartg na zasadach przestrzegania praw czlowieka
i demokracji. W sposéb naturalny moze ona stanowi¢ sof? power zdol-
na do eksportu wlasnych, w tym niemieckich, zasad i podejmowania
préb objecia nimi innych uczestnikéw stosunkéw miedzynarodowych
(co nie oznacza, ze nie istniejg granice rozszerzenia Unii). Jednoczesnie
jest ona stabilng wspdlnota prawa, a ocenianie jej jako systemu nietran-
sparentnego, technokratycznego i biurokratycznego jest przedwczesne
i nie uwzglednia wad ewentualnych rozwigzan alternatywnych. Po trze-
cie, Unia jest wspélnota bezpieczenstwa. Zadne paistwo czlonkowskie
nie jest w stanie samodzielnie wywiera¢ tak duzego wplywu na stosun-
ki mi¢dzynarodowe, jak UE w calosci. Wymaga to jednak poglebienia
wspolpracy w ramach wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa

i przejecia przez Uni¢ odpowiedzialnosci za zapewnienie stabilnosci

2V Thidem,s. 6o—61.
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w Europie. Szczegdélna rola przypada tu Niemcom, ktére nie sg posta-
wione w sytuacji tworzenia sojuszéw przeciwko nim, a jednoczesnie
nie zalezy od nich takze réwnowaga globalna. Po czwarte, Unia Euro-
pejska jest wspélnota gospodarcza, a stan niemieckiej gospodarki jest
dwustronnie powigzany ze stanem gospodarki europejskiej. Do panstw
europejskich Niemcy kieruja wigkszo$¢ swojego eksportu, sg czlonkiem
Unii Gospodarczo-Walutowej oraz podlegaja kontroli ze strony innych
panistw czlonkowskich i instytucji UE.'?

Niemieckie elity polityczne muszg zatem zauwazy¢, ze ich pafstwo
powinno prowadzi¢ bardziej aktywna polityke i odgrywaé coraz wick-
szg role w Unii Europejskiej. Jednoczesnie interesy Republiki Federalne;
beda wciaz czesto staé w sprzecznosci z interesami partneréw i sojuszni-
kéw europejskich. Jest to przejawem normalizacji pozycji Niemiec w po-
lityce europejskiej jako jedynego paristwa, ktére jest w stanie przewodzié
Unii. W tej sprawie istnieje zreszta dos¢ szeroki konsens wsréd innych
paristw cztonkowskich. Dotyczy on nie tyle checi wzmocnienia roli Nie-
miec, co raczej umozliwienia dynamicznego i efektywnego rozwoju Unii.
Stara zasada, wedlug ktérej Francja przewodzi Unii, a Niemcy placa, jest
juz calkowicie nieaktualna.'*

Wedlug w. wesseLsa Niemcy pod koniec 2005 r. mogly dzialaé
na podstawie pieciu strategii. Celem pierwszej z nich bylo dalsze for-
sowanie traktatu konstytucyjnego, co autor uznat za cel raczej nieosia-
galny. Strategia druga opierala si¢ na mozliwosci reformy éwczesnych
traktatéw, co udalo si¢ w stosunkowo krétkim czasie w postaci Trakta-
tu z Lizbony przyjetego w gtéwnej mierze dzigki talentom niemieckiej
kanclerz. Nast¢pujace cele Niemiec zostaly tym samym, przynaj-
mniej kierunkowo, osiggnigte: (a) wzmocnienie innowacyjnosci Eu-

ropy; (b) wzmocnienie solidarnosci w ramach UE poprzez okreslenie

122 W. WESSELS, S. 179—183.

123 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, S. 22—23.
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wstepnych zasad wspélnej polityki spolecznej; (¢) wzmocnienie UE
w zakresie walki z przestepczoscia poprzez uwspélnotowienie trzecie-
go filaru; (d) wzmocnienie zewngtrznej polityki Unii (takze w ujeciu
ekonomicznym); (e) demokratyzacja i wzrost zdolnosci dziatania insty-
tucji i organéw Unii. Strategia trzecia miata zapobiec rozpadowi Unii.
Zaproponowano w niej, przy braku mozliwosci stosowania innych roz-
wigzan, czeste odwolywanie si¢ do otwartej metody koordynacyjne;.
Jednoczesnie zwrécono uwage, ze zbyt szybkie rozszerzanie Unii moze
spowodowac jej realny rozpad lub co najmniej wzmozenie proceséw
dezintegracyjnych, skutkujace np. powstaniem dyrektoriatu najwigk-
szych panstw. Czwarta strategia przewidywala tworzenie mniejszych
grup panistw w ramach istniejacej Unii. Sciglejsza wspotpraca w niekto-
rych obszarach uznana zostala za dzialanie lezace w interesie Niemiec,
cho¢ jednoczesnie zauwazono wiele potencjalnych zagrozen zwigzanych
z dezintegracja obecnej struktury. Strategia piata odnosita si¢ do rozsze-
rzenia i poglebienia, a procesy te uznano za wspoélzalezne. Brak akcep-
tacji koncepcji pogtebienia, przy jednoczesnym rozszerzeniu, musiatby
oznaczal przejécie do strategii czwartej.'*

Obecnie istniejg trzy gléwne cele polityki europejskiej Nie-
miec w perspektywie krétkookresowej: (a) utrzymanie i wzmocnienie
zdolnosci dziatania w Europie; (b) wykorzystanie i maksymalny roz-
woj mozliwosci dzialania wynikajacych z aktualnego stanu prawnego;
(c) stworzenie $redniookresowej wizji rozwoju Unii przy zachowaniu
aktywnej i przywddczej pozycji Niemiec w tym zakresie. Polityka eu-
ropejska Niemiec powinna si¢ zatem opiera¢ na dziewigciu punktach:
(a) czlonkostwo Niemiec w UE jest korzystne dla tego pafistwa zaréw-
no z politycznego, jak i ekonomicznego punktu widzenia, lezac tym sa-
mym w zywotnym interesie Niemiec; (b) koszty czlonkostwa wynikaja

w duzym stopniu z ograniczonej konkurencyjnosci Niemiec, deficytu

124 W. WESSELS, s. 188—200.
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reform strukturalnych i probleméw dostosowawczych Republiki Fede-
ralnej, a problemy te moga by¢ rozwigzane w wyniku przeprowadzenia
reform wewnatrz Niemiec; (¢) w niektérych obszarach Niemcy maja po-
wazng przewage konkurencyjng (np. szkolnictwo i nauka), ktéra nale-
zy rozwijaé; (d) rozszerzenie wschodnie daje dodatkowe szanse rozwoju
Unii i Niemiec; (e) w niemieckim interesie lezy rozszerzenie stabiliza-
¢ji na paristwa polozone w bezposrednim sgsiedztwie Unii; (f) Niemcy
powinny w coraz wigkszym stopniu wykorzystywaé Uni¢ w celu zwick-
szenia swoich wplywéw globalnych; (g) Niemcy powinny wzmocnié
wewnetrzng koordynacje wlasnej polityki europejskiej; (h) Niemcy po-
winny dazy¢ do zreformowania Unii w kierunku poglebienia integraciji;
(i) Niemcy powinny pozostac liderem Unii takze w zakresie tworzenia
strategicznych koncepdji jej rozwoju.'®

Wspomniany w. WEsSELs przedstawil jedenascie punktéw odnosza-
cych si¢ do diagnozy, prognozy i terapii niemieckiej polityki europejskie;:
(a) konstrukcja Unii Europejskiej musi podlega¢ statemu, intensywnemu
i podobnemu do debat wewngtrznych dyskursowi politycznemu; (b) Unia
powinna by¢ postrzegana jako jeden z ,normalnych” pozioméw uczest-
nictwa politycznego Niemiec (podobnie jak gmina, kraj zwigzkowy lub
panstwo), a ewentualna krytyka jej funkcjonowania nie moze si¢ opieraé
na prostym bilansie kosztéw; (c) pojecie interesu narodowego powinno
by¢ uzywane z duza ostroznoscia, a rozwigzania unijne muszg by¢ inter-
pretowane w kontekscie konfliktu réznych intereséw (nie tylko narodo-
wych); (d) czlonkostwo Niemiec w UE powinno by¢ w coraz wigkszym
stopniu odlgczane, chod nie calkowicie, od kontekstu historycznego i po-
strzegane jako sposéb rozwiazywania aktualnych probleméw; (e) bledne
byloby uznanie Unii za organizacj¢ zbedng dla Niemiec jako coraz sil-
niejszego gracza migdzynarodowego; (f) wady konstrukeji europejskiej

muszg by¢ interpretowane w $wietle wad, a nie tylko zalet rozwigzan

125 Idem, U. DIEDRICHS, S. 145—147.
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alternatywnych; (g) tworzenie koncepcji rozwoju Unii jest zadaniem sta-
tym, a problemy Iaczace si¢ z wprowadzaniem reform nie powinny hamo-
waé debaty w tym obszarze; (h) debata strategiczna musi by¢ elementem
niezaleznym od innych zadan decydentéw; (i) debata na temat niemiec-
kiej polityki europejskiej musi by¢ prowadzona w sposéb catkowicie swo-
bodny, a omawiane powinny by¢ rézne scenariusze; (j) nalezy bra¢ pod
uwage wplyw czynnikéw zewnetrznych (niezwiazanych z problematyka
integracji) na debate europejska; (k) Niemcy majg szczegélne zobowigza-
nie do prowadzenia rozwaznej polityki europejskiej z uwagi na ich poto-
zenie geograficzne, pozycje ekonomiczng i polityczng, cho¢ jednoczesnie
nie mogg si¢ odwolywa¢ do rozwiazan i koncepcji jednostronnych.'*

Obszarami o szczegSlnym znaczeniu dla niemieckiej polityki euro-
pejskiej sa polityka gospodarcza i polityka zewnetrzna Unii. W interesie
Niemiec lezy jasne okreslenie celéw w tych dziedzinach, poniewaz z uwa-
gl na utrzymywana wciaz pozycje najwigkszego platnika netto moga
si¢ pojawi¢ wewnatrzpanstwowe zadania wystapienia z Unii lub przy-
najmniej zdecydowanego ograniczenia transferu srodkéw na polityke
spojnosci. W perspektywie dlugofalowej wazne jest zatem stworzenie
na poziomie Unii i jej wszystkich paristw cztonkowskich skoordyno-
wanego programu likwidacji zadluzenia paristwowego. Decyzje w tej
sprawie muszg by¢ podejmowane i konsekwentnie wdrazane przez par-
lamenty narodowe. Jednoczesnie nie mozna dopusci¢ do wywierania po-
litycznych naciskéw na Europejski Bank Centralny.'?’

Szybka poprawa sytuacji gospodarczej Niemiec ponownie uswiado-

mila ich partnerom, ze paistwo to jest gtéwna potega ekonomiczng Unii.

120 w. WESSELS, s. 175—178. Por. . GOLER, Die Grenzen des ‘Cost-of-Non-Europe’-
Narrativs: Anmerkungen zur Sinnstiftung der Europdischen Integration, »ntegration”
2012, 0r 2,8. 130—I31.

'2" M. ECKERT, I. NIEBERG, S. 352—353; M. HALLERBERG, Fiscal Federalism Reforms in

the European Union and the Greek Crisis, ,European Union Politics” 2010, vol. 12,
no. 1,s. 136-137.

103



POLITYKA EUROPEJSKA NIEMIEC W XXI WIEKU...

W tym samym czasie niemieckie elity polityczne — a takze spole-
czenistwo — staly sie nieco bardziej sceptyczne wobec poglebienia inte-
gracji. Jednoczesnie Niemcy nadal nie s3 przygotowane do finansowania
dalszej integracji i finansowego wspierania biedniejszych paristw. W duzo
bowiem wickszym stopniu REN zaczyna postrzega¢ siebie jako global-
nego gracza gospodarczego, a wlasna sil¢ interpretowaé w oderwaniu od
czlonkostwa w UE. Za kryzys strefy euro obwiniane s3 przy tym inne
panistwa czlonkowskie, a za najwazniejsze jego przyczyny uznaje si¢:
(a) fatszowanie danych przekazywanych organom zarzadzajacym wspdl-
ng walutg i Eurostatowi; (b) nierozwazng polityke budzetows prowadzaca
do powstawania wysokich deficytéw i podwyzszania dtugu publicznego;
(c) bledna polityke kredytowa w obszarze nieruchomosci prowadzaca
do koniecznosci wspierania finansowego bankéw i dalszego podwyz-
szania deficytu i diugu; (d) stabg konkurencyjnos¢ wynikajaca gléwnie
z blednej polityki kredytowej. W tej sytuacji Niemcy uwazaja, ze jedy-
nym rozwigzaniem probleméw paristw strefy euro jest oparcie progra-
méw naprawczych na dostosowaniu do wzorca niemieckiego, co oznacza
konieczno$¢ ograniczania wydatkéw i redukcji wynagrodzen.'®

Obszarem wspélpracy europejskiej o wyjatkowo duzej dezorganiza-
¢ji jest weigz wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczeristwa. Koordyna-
cja polityk zagranicznych paristw jest trudna, a cz¢sto mozna si¢ spotkac
wrecz z naruszaniem przepiséw traktatowych i niekonsultowaniem sta-
nowisk lub lamaniem zasady konsensualnego glosowania w organiza-
cjach migdzynarodowych. Pojawiajg si¢ za to koalicje niektérych panistw,
co jest akceptowane przez pozostatych partneréw. Korzystnym z punk-
tu widzenia Niemiec rozwigzaniem mogloby by¢ poglebienie integracji
w obszarze wspdlnej polityki bezpieczenistwa i obrony (WPBiO) oraz
obcigzanie kosztami prowadzonych akcji takze tych podmiotéw, ktére

w nich nie uczestnicza. Postulowana przez Niemcy unia polityczna nie

128 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, S. 19—20.
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moze by¢ bowiem osiagni¢ta bez WPBiO, cho¢ decyzja o stanie wojny
i zawarciu pokoju musi zapewne pozosta¢ w kompetencjach parlamen-
téw narodowych.'*

Uogdlniajac, obecna pozycja Niemiec w Unii Europejskiej jest w du-
zym stopniu paradoksalna: z jednej strony oczekuje si¢ od nich przy-
wédztwa, a z drugiej uzewngtrznia si¢ czgsto obawy o powstanie systemu
niemieckiej dominacji w Europie. Stanowigca zabezpieczenie przed ta-
kim mysleniem wspélpraca niemiecko-francuska nie jest juz tak bliska,
a czgsto te dwa paristwa wybierajg zupelnie odmienne rozwigzania. Roz-
dwojenie niemieckiej polityki jest szczegdlnie wyrazne w okresie kryzysu
strefy euro, poniewaz pomimo objecia przez Niemcy roli sternika proce-
séw reformatorskich ich rola w niektérych obszarach prowadzi do wyha-
mowania pozgdanych przez innych partneréw reform (np. euroobligacje).
Obecna sytuacja moze prowadzi¢ zatem do podzialu Unii na zréznico-
wane grupy paristw, cho¢ warto zauwazy¢, ze jednoczesnie wigkszos¢ pro-
ponowanych rozwigzari ma na wzgledzie gtéwnie interesy duzych graczy.
Jednym z rozwigzan unikajacych zréznicowania jest podjecie przez gru-
py paristw poglebionej wspélpracy w ramach rozwigzan mig¢dzyrzado-
wych i formalnie ,,pozaunijnych”. Widaé to cho¢by na przykladzie paktu
fiskalnego. Niemcy majg w tej sytuacji do wyboru pigé rél: (a) decydenta;
(b) ,hamulcowego”; (c) elementu grupy panstw podlegajacych scislejsze;
integracji; (d) potegi wspélrzadzacej; (e) hegemona.'*

Nie wydaje si¢, by elementem rzeczywistosci stala si¢ ta ostatnia
rola. Najwazniejsze zmiany w niemieckiej polityce europejskiej opar-
te s3 bowiem na trzech zjawiskach wskazujacych na brak woli przyjecia
takiej pozycji. Po pierwsze, Unia Europejska nie jest jedynym obsza-
rem gry niemieckiej polityki zagranicznej. Zmiana podejscia widoczna

jest zaréwno na poziomie polityki globalnej (ONZ, G-20), jak i relacji

129 M. ECKERT, I. NIEBERG, S. 353—354-

130 Ibidem, s. 350-351.
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dwustronnych (np. poglebianie wspétpracy z Rosja). W wyniku odmowy
jednoznacznego poparcia Niemiec dla interwencji bloku pafstw zachod-
nich w Libii w 2011 r. w publicystyce przywolywana jest tzw. doktryna
Westerwelle, wedtug ktérej Niemcy sg przygotowani do wybierania part-
neréw miedzynarodowych w skali globalnej w zaleznosci od konkretne;j
sprawy i odrzucajg stale wsparcie dla rozwigzan opartych na tradycyj-
nej wspolpracy panstw Zachodu. Po drugie, sprawowanie przywédztwa
w Unii Europejskiej staje si¢ dla Niemiec coraz trudniejsze. Unijny sys-
tem decyzyjny jest formalnie coraz bardziej skomplikowany i zdecen-
tralizowany, co utrudnia tworzenie koalicji wygrywajacych i osiaganie
rozwigzan kompromisowych. Paradoksem jest mozliwe ostabienie roli
Niemiec w UE w okresie zdecydowanego wzrostu globalnego znacze-
nia tego paristwa. Po trzecie, Unia Europejska staje si¢ dla Niemiec are-
na coraz mniej atrakcyjna, poniewaz nie moze im zaoferowa¢ tak wiele,
jak w przeszlosci. Zjednoczone Niemcy nie zalezg juz w tak duzym stop-
niu od integracji europejskiej, ktéra stanowilta wezesniej srodek do samo-
okreslenia paristwa jako legitymizowanego gracza mi¢dzynarodowego
o szczegblnym statusie. Takze zadania w tych obszarach integracji, z kto-
rych Niemcy czerpaly najwigcej korzysci ekonomicznych i politycznych
(wspdlny rynek i rozszerzenie wschodnie), zostaly juz w duzym stopniu
zrealizowane. Cele Niemiec zwigzane z integracja europejska zostaly juz
zatem w zasadzie osiagnigte, a nie pojawily si¢ zadne nowe obszary stra-
tegicznego zainteresowania. W tym ujeciu paristwo to powinno optowac
raczej za utrzymaniem aktualnego szatus quo i nie by¢ zwolennikiem da-
leko idacych reform."!

Kryzys strefy euro zmusit jednak Niemcy do odgrywania indywidu-
alnej roli przywédczej, cho¢ Niemcy do tej roli na pewno nie aspirowaly.

Nieche¢ Niemiec oparta jest takze na trzech przyczynach o charakterze

1 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, 8. 7—9; C. WAGNSSON, Divided Power Europe:

Normative Divergences Among the EU ‘Big Three’, ,Journal of European Public Poli-
cy” 2010, vol. 17, no. 8, s. 1091-1092.
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taktycznym: (a) stylu politycznym kanclerz Merkel uformowanym przez
koniecznosé¢ prowadzenia polityki koalicyjnej, unikania realizacji jaw-
nego przywédztwa i oczekiwania na réwnowage polityczng umozli-
wiajaca podjecie decyzji; (b) kontestowaniu polityki europejskiej przez
wewnetrzne sily polityczne i szczegdlnie silnie zaangazowany Federalny
Trybunal Konstytucyjny; (c) odrzuceniu mozliwosci przejecia kosztéw
przywédztwa i szczeglnych obowiazkéw z nim zwigzanych. Ewentual-
ne zmuszenie Niemiec do objecia roli lidera spowoduje prawdopodob-
nie pojawienie si¢ fagodnej formy przywdédztwa, ktéra moze by¢ takze
kosztowna w sensie materialnym i instytucjonalnym.'*?

Niemcy uznawane s zatem za ,lidera niech¢tnego” (reluctant leader),
ktéry nie wyraza checi przewodzenia Unii Europejskiej, lecz jest do tego
zmuszony przez inne panstw oczekujace nie tylko podejmowania decy-
zji w czasie kryzysu, ale takze okreslania przyszlej agendy. Cho¢ Francja
i Niemcy nie s3 w stanie by¢ jedynym motorem integracji i musza wia-
czy¢ do proceséw decyzyjnych takze innych partneréw, to wiasnie Repu-
blika Federalna postrzegana jest, czesto niemal instynktownie, jako punkt
odniesienia w zakresie rozwigzywania probleméw Unii. Tymczasem nie-
miecka polityka europejska po zjednoczeniu stala si¢ — podobnie jak
niemiecka polityka zagraniczna — polityka ,normalng’. Pierwszym powo-
dem tej zmiany sg powazne przesuniecia struktur mozliwosci na pozio-
mach mi¢dzynarodowym i europejskim, a drugim ztagodzenie dawnych
ograniczen i przewarto$ciowanie standardéw niemieckiej polityki euro-
pejskiej takze na poziomie krajowym.'*?

Uwzgledniajac nieche¢ Niemiec do realizowania przywdédztwa
w Unii, nie mozna jednak zapomina¢, ze gléwna cechg niemieckiej po-
lityki europejskiej ostatnich lat jest by¢ moze podswiadoma tendencja

do uniwersalizowania wlasnych intereséw jako obiektywnie pozadanych

32 W.E. PATERSON, The Reluctant...,s. 73—74.

'3 A.MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, S. 3; R. KARP, Germany: A ‘Normal’ Global Ac-

tor?, ,German Politics” 2009, vol. 18, no. 1, 5. 23—24.
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dla otoczenia i porzadku miedzynarodowego. Niemcy daza bowiem
do uksztaltowania polityki miedzynarodowej na wzér polityki wewnetrz-
nej. Niemieckie cele narodowe byly dlugo utozsamiane z celami ogél-
noeuropejskimi. Politykom niemieckim trudno dzi§ zatem dostrzec, ze
w obecnej sytuacji to nie proces integracji okresla niemiecka droge roz-
woju, ale niemieckie potrzeby zaczynaja ksztaltowaé rozwdéj integracji.
Wola i zdolnos¢ przyjecia niemieckiego modelu rozwoju przez inne pan-

stwa czlonkowskie i samg Unig nie jest jednak oczywista.'**

6. Plaszczyzna modelowa

Analiza dokumentéw programowych niemieckiej polityki europej-
skiej moze prowadzi¢ do wniosku, ze ustr6j Republiki Federalnej Niemiec
jest w nich traktowany jako swoisty wzorzec strukturalny dla integracji
europejskiej. Specyfika wspélczesnych Niemiec moze mieé zatem cha-
rakter modelowy i stuzy¢ tworzeniu prognoz rozwoju sytuacji w Unii,
a takze przyczynia¢ si¢ do rozwiniecia niemieckiej wizji w tym zakre-
sie. Wola ksztaltowania polityki miedzynarodowej na wzér polityki we-
wngtrznej ma zatem réwniez swoj element strukturalny przejawiajacy si¢
w dazeniu do przeksztalcenia Unii w system guasi-federalny.

Federalizm jako zasada organizacyjna obejmuje dwie podstawowe
funkcje: (a) zapewnienie okreslonego poziomu jednosci w sytuacji istnie-
nia szczegdlnych cech poszezegdlnych czgdci systemu (etnicznych, jezy-
kowych, religijnych, spoleczno-kulturalnych), ktére musza by¢ w pewnym
stopniu odrebne; (b) podzial wtadzy przeprowadzony w taki sposéb, aby
wystepowala ona na réznych poziomach i byta przekazana réznym czg-

$§ciom systemu, a podzial kompetenciji miat charakter zaréwno wertykalny

13 M.A. CICHOCKI, s. 3—4 (cytat z H. Kundnani'ego), 6—7.
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(migdzy caloscig a czg$ciami), jak i horyzontalny (miedzy poszczegdl-
nymi czgsciami).'?

W systemie federalnym zatem: (a) istnieja dwa poziomy wykony-
wania wladzy bezposrednio wobec obywateli; (b) obydwu poziomom
przypisane sg kompetencje prawodawcze i wykonawcze, w tym kom-
petencje wylaczne dla danego poziomu; (c) podziat kompetencji odpo-
wiada podzialowi srodkéw; (d) kazdy z pozioméw dysponuje wlasnym
systemem instytucjonalnym opartym na oddzielnych organach prawo-
dawczych i wykonawczych; (e) poziom nizszy jest reprezentowany na po-
ziomie centralnym i ma wplyw na decyzje tam podejmowane; (f) system
prawny opiera si¢ na umowie lub konstytucji, ktéra nie moze by¢ zmie-
niona na mocy decyzji tylko jednego poziomu; (g) konflikty rozstrzygane
sa przez specjalnie powolany do tego organ sadowy; (h) istnieja specjal-
ne instytucje i metody decyzyjne umozliwiajace prowadzenie negocjacji
przez przedstawicieli obydwu pozioméw w celu osiagniecia konsensu.
Ogdlnie mozna takze podzieli¢ systemy federalne na: (a) system dualny
oparty na federalizmie konkurencyjnym, w ktérym czesci sktadowe sg
wyraznie od siebie oddzielone; (b) system kooperatywny, w ktérym cze-
éci sktadowe wspélpracuja ze sobg bardzo $cisle (Po/itikverflechtung)."*®

Unia Europejska — nie bedac paristwem — juz teraz jest czgsto postrze-
gana jako organizacja majaca wiele cech federacyjnych. Po pierwsze, trakto-
wana jest ona jako system wielopoziomowy (Mehrebenensystem), w ktérym
wyréznia si¢ poziomy: wspdlnotowy, narodowy, subnarodowy (regional-
ny) i lokalny. Po drugie, system unijny opiera si¢ na podziale kompeten-
¢ji migdzy Unie a paristwa cztonkowskie. Po trzecie, przy wykonywaniu
kompetencji dzielonych stosowane s3 zasady pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci. Po czwarte, Unia dysponuje tzw. dochodami wlasnymi, ktére

s3 wykorzystywane m.in. w celu zréwnowazenia finansowego jej czesci

15 R.HRBEK, Deutsche Foderalismus-Erfabrungen als Orientierungspunkte fiir die Zukunft
der EU?, [w:] Deutschlands Rolle...,s. 330—331.

136 Ibidem, s. 332—333. Por. c. PANARA, 5. 585—589.
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skladowych. Po pigte, podstawa istnienia systemu unijnego s3 umowy mie-
dzynarodowe tworzace szczegdlny traktatowy system prawa pierwotne-
go. Po széste, Unia ma wlasny system instytucjonalny oparty na podziale
wladzy miedzy Parlament Europejski, Rade i Komisje Europejska oraz
stosowaniu wigkszosci kwalifikowanej. Po siédme, Unia ma wlasny sad
quasi-konstytucyjny, ktéry rozstrzyga wielopoziomowe spory mig¢dzy pari-
stwami cztonkowskimi, instytucjami i organami UE. Ogélnie zatem sys-
tem unijny zbliZzony jest do federalizmu kooperacyjnego, cho¢ ma wiele
cech systemu dualnego. Z uwagi na deetatyzacj¢ i oparcie na cechach kon-
socjonalnych mozna go nazwa¢ federalizmem ,nowego typu”."”’

Federacyjny charakter Unii zostal wzmocniony niektérymi reforma-
mi wprowadzonymi przez Traktat z Lizbony. Naleza do nich: (a) wpro-
wadzenie katalogu praw cztowieka w wyniku ,konstytucjonalizacji”
Karty Praw Podstawowych; (b) wzmocnienie zasady lojalnej wspélpra-
cy; (c) wprowadzenie zasady poszanowania tozsamosci konstytucyjne;
paristw czlonkowskich; (d) podkreslenie wielopoziomowego charak-
teru Unii poprzez uznanie roli pozioméw regionalnego i lokalnego;
(e) nadanie Unii osobowosci prawnej; (f) rozszerzenie stosowania zasad
przyznania, pomocniczosci i proporcjonalnosci; (g) wprowadzenie wy-
raznego podzialu kompetencji i okreslenie trzech grup w tym obszarze;
(h) szczegStowe okreslenie sposobu przestrzegania zasady pomocniczo-
Sci; (i) wzmocnienie roli parlamentéw narodowych w unijnym systemie
decyzyjnym; (j) rozszerzenie zakresu legitymacji czynnej w postgpowa-
niach przed Europejskim Trybunalem Sprawiedliwosci; (k) rozszerzenie
katalogu zagadnien regulowanych wickszoscig kwalifikowana; (1) wpro-
wadzenie tzw. obywatelskiej inicjatywy prawodawczej.'*®

W ujeciu federalistycznym w kontekscie rozwoju Unii istotne sg trzy

wskazania. Po pierwsze, rozszerzenie UE przyczynilo si¢ do zwickszenia

137

R. HRBEK, S. 333—335, 338-339, 341.
138 Ibidem, s. 335—341.
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jej réznorodnoéci. Wymaga to szerszego stosowania zasady pomocniczo-
§ci i proporcjonalnosci, ale jednoczesnie odwaznego wykonywania przez
Uni¢ wyraznie przekazanych jej kompetencji. Po drugie, Unia Europej-
ska jest systemem podzielonej suwerennosci. Jej obecny stan wskazu-
je na konsensualny sposéb podejmowania decyzji (Konkordanzsystem),
a utrzymanie tej cechy musi by¢ zwigzane ze $cistym przestrzeganiem za-
sady lojalnosci. Po trzecie, w najblizszym czasie mogg si¢ pojawi¢ tenden-
¢je do ,unitaryzacji” Unii i tworzenia wielu kregéw integracyjnych.'*

Nalezy zauwazy¢, ze wzorcotwdrczy charakter niemieckiej polityki
europejskiej ma dwa kolejne wymiary. Zwigzane sa one z nasladownic-
twem rozwigzan niemieckich w obszarze sagdownictwa konstytucyjnego
i polityki innych panstw czlonkowskich Unii. Polityka europejska REN
stanowi bowiem punkt odniesienia dla jej partneréw. Niektérzy z nich,
w tym przede wszystkim Wielka Brytania, prowadza czgsto polityke
sprzeczng z interesami Niemiec i ich podej$ciem do integracji europej-
skiej. Inni — szczegdlnie paristwa zalozycielskie Wspdlnot — prezentuja
najczesciej podobne podejscie ideologiczne do integracji i czgsto wcho-
dza w koalicje z Niemcami. Nie oznacza to, ze nie prowadza one poli-
tyki opartej na wlasnych interesach i nie potrafiag wchodzi¢ w powazne
spory z najwigkszym partnerem unijnym. Jest to szczegélnie widocz-
ne w czasie kryzysu strefy euro, kiedy Francja (szczegélnie po przeje-
ciu wladzy przez Frangoisa Hollande’a w 2012 r.) i Wlochy przezywaja
duze problemy gospodarcze i przedstawiajg odmienne od Niemiec kon-
cepcje walki z kryzysem.

Szczegdlng rolg odgrywa tu postawa nowych panstw czlonkow-
skich, ktére zdobywaja kolejne dos§wiadczenia i poszukujg partneréw
— lub nawet patronéw — w polityce europejskiej. Do krajéw potencjal-
nie predysponowanych do prowadzenia ambitnej i samodzielnej poli-
tyki europejskiej nalezy Polska. Jest bowiem paristwem o wplywowe;

139 Ibidem, s. 348—349.
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pozycji w systemie instytucjonalnym, duzym potencjale ludno$ciowym
i relatywnie duzym potencjale gospodarczym. Jednoczesnie wydaje sie,
ze w kontekscie wyboru strategicznego postrzega Niemcy jako swoisty
wzorzec cztonkostwa w Unii i w znacznym stopniu nasladuje rozwiaza-
nia niemieckie. Widoczne jest to nie tylko w biezacej polityce, ale takze
w orzecznictwie polskiego Trybunalu Konstytucyjnego i oficjalnie po-
pieranych przez Polske rozwiazaniach programowych.

Do najwazniejszych orzeczern Trybunalu Konstytucyjnego
RP w sprawach europejskich naleza: wyrok z dnia 11 maja 2005 r.
(sygn. akt K 18/04),'*" postanowienie z dnia 20 maja 2009 r. (sygn.
akt Kpt 2/08),"*! a takze wyrok z dnia 24 listopada 2010 1. (sygn. akt
K 32/09)."*? Pierwsze orzeczenie wydane zostalo w wyniku wniosku
o stwierdzenie niezgodno$ci z konstytucja traktatu akcesyjnego, drugie
wniosku o rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego, a trzecie wniosku
o stwierdzenie niezgodnosci z konstytucja niektérych przepiséw Trak-
tatu z Lizbony. Poglady wylaniajace si¢ z orzecznictwa polskiego sadu
konstytucyjnego dotycza trzech grup zagadnien: systemowych, kompe-
tencyjnych i kooperacyjnych.'*

W obszarze zagadnieni systemowych wyrézni¢ nalezy cztery gtéw-
ne linie orzecznicze. Po pierwsze, do kompetencji polskiego sadu konsty-
tucyjnego — bedacego sadem panstwowym — nie nalezy badanie ogdlne;
konstytucyjnosci prawa Unii Europejskiej jako autonomicznego syste-
mu prawnego. Trybunal moze za to orzeka¢ o zgodnosci z konstytucja
konkretnych norm prawa unijnego obowigzujacych w Polsce. Dotyczy

to zaréwno prawa pierwotnego, jak i pochodnego. Jednoczesnie polski

140

OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49, Dz. U. 2005 Nr 86, poz. 744, sprostowanie: Dz. U.
2005 Nr 123, poz. 1033.

4 OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 78, M. P. 2009 Nr 32, poz. 478.

42 OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108, Dz. U. 2010 Nr 229, poz. 1506.

14 Zob. szerzej: P. TOSIEK, Traktat z Lizbony w swietle orzecznictwa Trybunatu Konsty-

tucyjnego RP w sprawach europejskich, [w:] Unia Europejska...,s. 101-102.
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sad konstytucyjny nie jest zwigzany tezami orzecznictwa Europejskiego

Trybunatu Sprawiedliwosci.'*

Po drugie, normy prawne obowigzujace
w Polsce maja rézne pochodzenie, a cz¢$¢ z nich tworzona jest poza pol-
skim systemem prawnym. Jest to naturalne zjawisko zwigzane z obecnym
stanem stosunkéw miedzynarodowych w wymiarze prawnym, a prze-
strzeganie takich norm jest zagwarantowane przepisami polskiej konsty-
tucji. Nalezy jednak zdecydowanie podkreslié, ze z przepiséw tych wynika
takze pierwszenstwo norm konstytucyjnych przed jakimikolwiek inny-
mi normami prawnymi. Po trzecie, ewentualna sprzeczno$¢ norm prawa
Unii i norm konstytucyjnych jest zjawiskiem rzadkim. Wynika to z toz-
samosci aksjologicznej unijnego i polskiego systemu prawnego.'* Jed-
noczesnie, przy zachowaniu prymatu norm konstytucji odnoszacych si¢
do praw podstawowych, Trybunal przyjat zasad¢ ,,przychylnosci proce-
sowli integracji europejskiej”. Stanowi ona bardzo istotng wskazéwke za-
réwno dla ustawodawcy, jak i judykatury. Po czwarte, Trybunal odrzuca
poglad o strukturalnym podobieristwie konstytucyjnym Unii Europejskiej
i panistwa czlonkowskiego. Obowigzujaca we wspélczesnym paristwie za-
sada tréjpodzialu wladz nie musi by¢ cechg organizacji migdzynarodowej,
jaka jest Unia. Nie ma ona przy tym charakteru organizacji ponadnaro-
dowej, poniewaz polski sad konstytucyjny nie widzi podstaw doktrynal-
nych i prawnych do wyrézniania tego typu podmiotéw. Istotng cecha
konstytucyjna Unii jest zatem wykonywanie uprawnien przekazanych

14 Por. u. SEDELMEIER, After Conditionality: Post-Accession Compliance with EU Law
in East Central Eurape, ,Journal of European Public Policy” 2008, vol. 15, no. 6,
p- 806.

145 Por. A. ALBI, Ironies in Human Rights Protection in the EU: Pre-Accession Conditio-
nality and Post-Accession Conundrums, ,European Law Journal” 2009, vol. 15, no. 1,
p- 46; T. SIENIOW, Ochrona praw i wolnosci jednostek w Unii Europejskiej, [w:] Pra-
wo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, red. A. xu$, Lublin 2010,
s. 306—317; A. GAJDA, Zasada poszanowania wolnosci, demokracji, praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, [w:] Unia Europejska. System prawny, porzqdek instytucjo-
nalny, proces decyzyjny, red. j. BARCZ, Warszawa 2009, s. 234—251.
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jej przez paristwa czlonkowskie na podstawie uméw migdzynarodowych
regulujacych jej funkcjonowanie.'*

Takze orzecznictwo w obszarze zagadnieni kompetencyjnych pozwa-
la na wyréznienie czterech linii orzeczniczych. Po pierwsze, czlonkostwo
w Unii Europejskiej opiera si¢ na przekazaniu jej niektérych kompeten-
¢ji paristwa. Nie oznacza to jednak rezygnacji z suwerennosci, a jest ra-
czej jednym z mechanizméw jej wykonywania polegajacym na wspdlne;
implementacji funkcji paristwowych w ramach organizacji miedzyna-
rodowej.'*” Jednoczesnie istnieje zespdl uprawnieri paristwa, ktére maja
charakter niezbywalny. Odnoszg si¢ one do tozsamosci konstytucyjne;
paristwa definiowanej w kontekscie jego zasadniczych cech oraz praw
podstawowych obywateli.'*® Po drugie, przekazanie kompetencji paristwa
musi si¢ odbywaé w szczegdlnym otoczeniu materialnym i formalnym.
Mozliwe jest bowiem przekazanie tylko $cisle okreslonych uprawnier,
mog3 by¢ one przekazane tylko $cisle okreslonym podmiotom, a ponadto
obowigzuje $cisle okreslona procedura oparta na umowie migdzynarodo-
wej ratyfikowanej za zgodg parlamentu lub narodu. Nowoscig jest jednak
dopuszczenie przez Trybunal przekazania kompetencji w innej formie
niz umowa mig¢dzynarodowa. Konieczne jest tu jednak zachowanie po-
zostalych wskazanych warunkéw. Po trzecie, istniejace wezedniej, a takze
wprowadzone przez Traktat z Lizbony procedury prowadzace w swo-
jej istocie do rozszerzenia uprawnient Unii Europejskiej moga by¢ uzna-
ne za zgodne z konstytucja tylko wtedy, gdy zachowane zostang zasady

146 Zob. szerzej: p. TOSIEK, Traktat...,s. 103—107.

47 Zob. szerzej: z.J. PIETRAS, Prawo wspdlnotowe i integracja europejska, Lublin
2003, 5. 236—247; J. PIENKOS, Prawo migdzynarodowe publiczne, Zakamycze 2004,
S. 70—71; W. CZAPLINSKI, A. WYROZUMSKA, Prawo migdzynarodowe publiczne. Za-
gadnienia systemowe, Warszawa 2004, s. 135—140.

148 Por. w. SADURSKI, ‘Solange, chapter 3’: Constitutional Courts in Central Europe — De-

mocracy — European Union, ,European Law Journal” 2008, vol. 14, no. 1, s. 1, 29;
J. MALISZEWSKA-NIENARTOWICZ, Zasada zachowania tfozsamosci narodowe; paristw
czlonkowskich, [w:] Unia Europejska. System...,s. 217—224.
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wynikajace z przepiséw konstytucji regulujacych delegacje uprawnieri
do organizacji migdzynarodowej. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na to, ze
nie wszystkie wystepujace w traktatach procedury odnoszace si¢ do zasa-
dy przyznania prowadza do rozszerzenia katalogu kompetencji Unii. Po
czwarte, zadaniem ustawodawcy krajowego jest monitorowanie i udzie-
lanie legislacyjnej odpowiedzi na zmiany zachodzace w prawie unijnym.
Dotyczy to w szczegdlnosci zmian prawa pierwotnego. Podstawowym
celem jest przy tym ochrona suwerennosci paristwa w ramach przepiséw
konstytucji. Wszelkie regulacje unijne potencjalnie zagrazajace zacho-
waniu uprawnien paristwa muszg by¢ uzupelniane mechanizmami bez-
pieczenstwa wynikajacymi z prawa krajowego.'*

W obszarze zagadnien kooperacyjnych orzecznictwo polskiego Try-
bunatu Konstytucyjnego stworzylo trzy gléwne linie. Po pierwsze, polity-
ka paristwa w sprawach zwiagzanych z cztonkostwem w Unii Europejskie;
taczy w sobie cechy polityki zagranicznej i wewnetrznej. Wynika to za-
réwno z przyczyn materialnych (charakter polityk unijnych), jak i for-
malnych (wspélpraca z innymi paristwami cztonkowskimi i instytucjami
Unii w ramach tworzenia prawa). Istotne znaczenie ma tu takze zasad-
niczy wplyw panstwa czlonkowskiego na ksztalt podejmowanych decy-
zji. Po drugie, w polskim systemie konstytucyjnym gléwnym organem
decyzyjnym w sprawach europejskich jest Rada Ministréw. Ma ona bo-
wiem konstytucyjnie okreslone kompetencje w zakresie prowadzenia
polityki wewnetrznej i zagranicznej, jak réwniez sprawuje ogodlne kie-
rownictwo w tym drugim przypadku. Na tym tle uprawnienia prezy-
denta RP maja charakter kooperacyjny. Z drugiej strony konstytucyjna
rola prezydenta jest na tyle istotna (szczegdlnie w sferze suwerennosci
i bezpieczeristwa paristwa), Ze nie mozna pomijac jego prerogatyw w za-
kresie ksztaltowania i prezentowania stanowisk Polski na forum unijnym.

W tej sytuacji wlasciwym rozwigzaniem jest obopélna wspétpraca oparta

149 Zob. szerzej: p. TOSIEK, Traktat...,s. 107-111.
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na poszanowaniu konstytucji. Po trzecie, wynikajacy z ustawy zasadni-
czej obowigzek wspélpracy opiera si¢ na zasadach obejmujacych obo-
wigzki o charakterze informacyjnym, koncepcyjnym, koordynacyjnym,
organizacyjnym i reprezentacyjnym. W sferze tej widoczna jest jednak
réwniez przewaga Rady Ministréw. Przejawia si¢ ona w posiadaniu du-
zego pola manewru w zakresie modyfikacji stanowiska parnistwa wynika-
jacej z dynamiki unijnego procesu negocjacyjnego.'*

Przeglad orzecznictwa polskiego Trybunatu Konstytucyjnego
w sprawach europejskich wskazuje zatem na uderzajace podobieristwo
interpretacji i sformulowan do linii stworzonych przez niemiecki sad kon-
stytucyjny.”! Zblizenie widoczne jest takze w innym obszarze: cho¢ Polska
nie przedstawila spéjnej wizji rozwoju proceséw integracyjnych w Euro-
pie i nie mozna méwic o ustalonej doktrynie w tym zakresie, to z poszcze-
golnych rozwigzan taktycznych i oficjalnych wypowiedzi przedstawicieli
wiadzy wykonawczej mozna wnioskowac¢ o gléwnym celu. Jest nim po-
zostawanie Polski w gléwnym nurcie polityki europejskiej i wywieranie
chocby ograniczonego wplywu na decyzje pozostajace formalnie poza za-
kresem polskiego oddzialywania (np. walka z kryzysem w strefie euro).

Do wystapien o wickszym kalibrze programowym naleze¢ moze wy-
stapienie ministra spraw zagranicznych Radostawa Sikorskiego wygltoszone
28 listopada 2011 r. w Belinie na forum Niemieckiego Towarzystwa Poli-
tyki Zagranicznej (DGAP)."*> Do gléwnych tez tego wystapienia zaliczy¢
nalezy nastepujace stwierdzenia: (a) uznanie odpowiedzialnosci i solidarno-
éci za podstawowe wartosci Unii; (b) odrzucenie pogladu o zwigzku miedzy

rozszerzeniem UE a kryzysem ekonomicznym i uznanie braku wzajemnej

130 Zob. szerzej: ibidem,s. 111-115.

131 Por. orzecznictwo sadéw konstytucyjnych innych paristw UE: M. WENDEL, Lisbon
Before the Courts: Comparative Perspectives, ,Furopean Constitutional Law Review”
2011,vol. 7,n0. 1, 8. 102—114.

132 R. SIKORSKI, Poland and the Future of the European Union, przeméwienie ministra

spraw zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej, Deutsche Gesellschaft fiir Auswiir-
tige Politik, Berlin, 28.11.2011.

116



PIOTR TOSIEK

wiarygodnosci za przyczyne kryzysu; (c) krytyke obecnej konstrukeji Unii
jako nieodpowiadajacej potrzebom i zaproponowanie przebudowy UE
w kierunku glebszej integracji, przy zachowaniu zasady autonomii padstw
czlonkowskich; (d) zaproponowanie konkretnych rozwigzari politycz-
no-instytucjonalnych w obszarze polityki gospodarczej, ktére polegatyby
m.in. na kontroli budzetéw narodowych przez Komisj¢ Europejska i Radg,
wprowadzeniu automatycznych sankcji za naruszenia zasad finansowych
przez panstwa strefy euro, synchronizacji przez grupy panstw zasad obo-
wigzujacych w obszarze polityki spolecznej i emerytalnej, przeksztalceniu
Europejskiego Banku Centralnego w rzeczywisty bank centralny; (e) za-
proponowanie nowych systemowych rozwiazan polityczno-instytucjonal-
nych polegajacych na ograniczeniu liczby cztonkéw Komisji Europejskiej
i wzmocnieniu jej roli, wzmocnieniu roli Parlamentu Europejskiego stuza-
cym mobilizacji obywateli (takze przez cz¢éciowe wprowadzenie paneuro-
pejskich list kandydatéw), potaczeniu stanowisk przewodniczacego Rady
Europejskiej i przewodniczacego Komisji oraz ewentualnym wprowadze-
niu bezposrednich wyboréw na nowe stanowisko; (f) konieczno$¢ utrzy-
mania spéjnosci miedzy strefa euro i cala Unig poprzez wzmocnienie roli
instytucji europejskich i umozliwienie udzialu w spotkaniach dotyczacych
zarzgdzania strefg reprezentantom panstw spoza niej (bez uczestnictwa
w glosowaniach); (g) zaproponowanie klarownego podzialu kompetencji
miedzy Unig a paristwa cztonkowskie, przy utrzymaniu kompetencji pani-
stwa w zakresie tozsamosci narodowej, kultury, religii, stylu zycia, moral-
nosci publicznej, podatku dochodowego i podatku VAT; (h) podkreslenie
zgody Polski na ,wspélne podejscie do suwerennosci” (pooling) w zamian za
»uczciwg pozycje w silniejszej Europie”; (i) podkreslenie silnej pozycji Nie-
miec i wigzacej si¢ z nig szczegdlnej odpowiedzialnosci za przyszlos¢ Unii
(wraz z poparciem Polski dla oczekiwanej aktywnosci Niemiec); (j) prze-
strzezenie przed zbyt powolnymi reformami i podkreslenie koniecznosci
wspolpracy ze Stanami Zjednoczonymi na zasadzie réwnego partnerstwa

w celu utrzymania sity, dobrobytu i przywédztwa Zachodu.

117



POLITYKA EUROPEJSKA NIEMIEC W XXI WIEKU...

Przestanie zawarte w wystapieniu ministra Sikorskiego odpowiada
w duzej mierze niemieckim koncepcjom rozwoju Unii. Spowodowalo
to pewne poruszenie w polityce krajowej: przeméwienie zostato skryty-
kowane przez opozycyjne partie prawicowe, a jednoczesnie ogélnie po-
parte przez opozycyjne partie lewicowe. Gléwnym elementem krytyki
bylo zawarcie w przeméwieniu daleko idacych deklaracji postrzeganych
wlagnie jako proniemieckie i federalistyczne, a takze brak wezesniejszej
debaty wewnatrzkrajowej na ten temat. Mozna podejrzewa¢, ze wysta-
pienie ministra Sikorskiego bedzie stanowi¢ przez dlugi czas punkt od-
niesienia dla debaty publicznej w Polsce.

Polityka Niemiec wobec Unii Europejskiej stanowi zatem nie tyl-
ko punkt odniesienia dla polityki europejskiej innych panstw czlon-
kowskich, ale takze Niemcy jako paristwo sa traktowane jako wzorzec
polityczny, kulturowy i gospodarczy. Silne oddzialywanie tego paistwa
na jego zewnetrzne otoczenie jest stalym elementem historycznym. Zwy-
kle jednak prowadzito ono do powstawania zaréwno wewngtrznych, jak
i zewnetrznych rozwigzan majacych stanowic przeciwwage dla niemiec-
kich wpltywéw w Europie. Poczatek XXI wieku, a szczegdlnie okres kry-
zysu gospodarczego i walutowego w UE, stal si¢ przyczyna powstania
nowej jakosci w geopolityce europejskiej: Niemcy postrzegane sa bo-
wiem nie jako zagrozenie, lecz jako gwarant stabilnosci na kontynencie.
W sposéb jednoznaczny takie podejscie dominuje od diuzszego czasu
w Europie Srodkowej i Wschodniej. Pojawiajaca si¢ co pewien czas re-
toryka antyniemiecka wydaje si¢ nie mie¢ daleko idacych konsekwen-
¢ji praktycznych.'?

133 Jako egzemplifikacja moze stuzy¢ polityka Polski w latach 2005—2007, kiedy kryzys
w relacjach z Niemcami nie spowodowal odrzucenia wzorca niemieckiego, a nawet
przyczynil si¢ do uznania suwerennosciowej polityki niemieckiej za wzér do nasla-
dowania dla Polski. Takze rzeczywiste stosunki polsko-niemieckie, przynajmniej
w obszarze polityki europejskiej, nie réznily sie jakosciowo od relacji w okresach
wezesniejszych i okresie pézniejszym (przyktadem moze by¢ zgoda Polski na przy-

jecie Traktatu z Lizbony).
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7. Podsumowanie

Integracja europejska pozostaje dla wspétczesnych Niemiec najwaz-
niejszym sposobem uprawiania polityki mi¢dzynarodowej i wewnetrz-
nej. Swoistym polaczeniem tych dwéch podstawowych wymiaréw
polityki jest wlasnie polityka europejska. Trudno nie zauwazy¢ zna-
czacych zmian w tej polityce w ostatnich latach, ale gléwne jej kierun-
ki pozostaja niezmienne. Réznice moga dotyczy¢ stylu lub rozktadania
akcentéw, ale zaréwno w poczatkach integracji, jak i obecnie podsta-
wowym celem jest dazenie do realizacji interesu narodowego. Inne po-
strzeganie czlonkostwa Niemiec w Unii Europejskiej bytoby catkowicie
nieuzasadnione. Szersze udowodnienie tej tezy oprze¢ mozna na pigciu
wskazanych nizej konkluzjach.

Po pierwsze, orzecznictwo Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego, stanowigce podstawe do analizy prawnej plaszczyzny polityki
europejskiej Republiki Federalnej Niemiec, opiera si¢ na poszanowa-
niu zasady suwerennosci paistwa i zasady demokracji. Czlonkostwo
w Unii Europejskiej traktowane jest jako $rodek osiggniecia celéw
panistwa rozumianych jako jego interes narodowy. Jednoczesnie — o ile
nie jest to sprzeczne z tozsamoscig konstytucyjng panstwa niemiec-
kiego — nalezy uznaé autonomi¢ porzadku prawnego Unii i mozli-
wos$¢ podejmowania ostatecznych i wigzacych decyzji na poziomie
ponadnarodowym.

Po drugie, analiza programowego wymiaru niemieckiej polity-
ki europejskiej prowadzi do stwierdzenia istnienia relatywnie stabilne;
koncepcji rozwoju Unii. Mimo pewnych réznic o charakterze taktycz-
nym i podleganiu naturalnym zmianom rozwojowym, opiera si¢ ona
na dazeniu do poglebienia integracji i federalizacji Unii bez jedno-
czesnej likwidacji pafistwowosci jej cztonkéw. Srodkiem osiggniecia

tego celu operacyjnego moze by¢ integracja zréznicowana polegajaca
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na decentralizacji polityk unijnych, ale celem nadrz¢dnym zawsze po-
zostaje realizacja intereséw paristwa niemieckiego.

Po trzecie, zbadanie praktycznego wymiaru polityki europejskie;
REN pozwala zrozumie¢ jej duza dynamike i skutecznosé. Konsekwent-
ne dazenie do realizacji interesu narodowego nie musi sta¢ w sprzeczno-
$ci z uwzglednianiem niektérych intereséw innych panstw, a srodkiem
realizacji tego celu jest elastyczne stosowanie rozwigzari strategicznych.
Elastycznos¢ jest takze czesto wynikiem ewolucji sytuacji decyzyjne;.
Duzg rol¢ odgrywa tu réwniez sprawnos¢ aparatu paristwowego. Korico-
wym skutkiem takiej polityki jest likwidacja obaw innych paristw przed
niemieckim przywédztwem w Europie.

Po czwarte, analiza modelowej plaszczyzny niemieckiej polityki
w Unii Europejskiej stanowi podstawe do stwierdzenia atrakcyjnosci
modelu niemieckiego zar6wno w wymiarze statycznym, jak i dyna-
micznym. W pierwszym przypadku niemieckie rozwigzania ustrojo-
we s3 uznane za skuteczne i zdolne do twérczej adaptacji na poziomie
unijnym, a w drugim uniwersalno§¢ wykazuje niemiecka percepcja
i interpretacja proceséw integracyjnych w Europie. W ostatecznym
rozrachunku przyczynia si¢ to do konwergencji behawioralnej przy-
najmniej niektérych partneréw Niemiec i wzmocnienia pozycji tego
panstwa w UE.

Po piate, bardzo wysoka skuteczno$¢ w badaniu polityki europej-
skiej Republiki Federalnej Niemiec wykazuje liberalna teoria mig-
dzyrzadowa. Wszystkie jej gléwne zalozenia przystaja do wynikéw
przeprowadzonych w niniejszej pracy analiz. Ksztaltowanie polity-
ki niemieckiej wobec UE opiera si¢ bowiem w najwigkszym stopniu
na czynnikach wewnetrznych. Podstawows rol¢ odgrywa w niej in-
teres narodowy panstwa wynikajacy z jego systemu konstytucyjnego
i tradycji prawnej, stanowiska parlamentu i sagdu konstytucyjnego be-
dacych podstawg dziatari rzadowych, a takze sytuacji gospodarczej pan-
stwa. Niemcy wykorzystuja ponadto swoja wysoka pozycje w unijnym
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systemie asymetrycznych wspélzaleznosci. Potencjal ogélny, doswiad-
czenie plynace z dlugotrwalego czlonkostwa w Unii, sprawnos¢ przed-
stawicieli niemieckiego zycia politycznego, jak réwniez tworzenie
wzorca postgpowania dla innych panstw wynosza Niemcy do roli lide-
ra kontynentalnego. Jednoczesnie paristwo to ma duzy wplyw na sto-
sowane w UE rozwigzania instytucjonalne. Wynika to z traktowania
Unii jako srodka osiggania celéw paristwowych i odideologizowane-

go podejscia do problematyki integracyjne;. L
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GERMANY’S EUROPEAN POLICY IN THE 21°" CENTURY...

1. Preliminary Remarks

In post-war West Germany, European integration became the
model of choice for international and domestic policy and made a
clearly positive contribution to the development of the German state
in economic and cultural, as well as in strictly political terms. This was
a two-way process as the Federal Republic of Germany also assisted
the nascent European project, leaving an unmistakable mark on it. The
greatest challenge for both Germany and all of Europe was the reuni-
fication of the two German states, which meant the emergence of an
entity that dominated both the geopolitics and the economy of the en-
tire continent.

'This paper aims to analyse contemporary German policy towards
the European Union and focuses primarily on the present day. A spe-
cial place is given to the policy of German governments after 1998 and
to the current eurozone crisis, but earlier German activity in Europe
is also referred to where required. The main claim is that Germany’s
European policy in the 21 century has been based as much on con-
tinuation as on gradual changes in the approach adopted since Euro-
pean integration began after World War II. The primary objective of
Germany’s membership in the Community remains the pursuit of its
national interests, which is not necessarily the same as aspiring to the
formal leadership of the Union.

The paper is multidisciplinary, drawing on methodological tools
used primarily in legal and political analyses. It focuses on the mech-
anisms that drive the studied phenomena to a much greater extent

than on individual facts. The paper has also been purposely based on
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English- and German-language academic work as well as on the results
of research by U.S., British, French and German scholars. The funda-
mental rule has been to avoid ideological or value judgements.

'The paper is divided into five main sections. In section one, the
theory of liberal intergovernmentalism is presented as the basis for
formulating hypotheses and drawing conclusions. This theory is based
on the view that the Member States are the main actors on the EU
political stage. In the context of this theory, three main issues have
been analysed as the axis of this paper, namely: (a) the impact of in-
ternal factors on the shaping of national governments’ positions in
European politics; (b) the pursuit of national objectives in European
politics; and (c) the assessment of decision-making processes in the
European Union from the point of view of states and citizens. In the
final part of this section, hypotheses relating to Germany’s Europe-
an policy are presented.

In section two, the legal dimension of Germany’s European poli-
cy is analysed. Legal grounds for the state’s position within the deci-
sion-making framework of the European Union and the case law of
the Federal Constitutional Court with respect to Germany’s mem-
bership of the EU are discussed, with a particular focus on decisions
that include the most important and/or latest guidance related to
Germany’s position (Maastricht, Lissabon and Honeywell). The main
issue here is seeking balance between the “European” and “national”
character of activities of the German Constitutional Court. The actu-
al influence of the Court on German government’s decisions has also
been assessed.

Section three contains an analysis of the programming aspects in-
volved in Germany’s membership of the European Union. It includes
an in-depth review of three (widely regarded as the most important)
programming documents concerning European integration, and also

refers to other concepts related to the development of the Union and
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Germany’s role in this organisation. On this basis, the main declared
aims of German European policy have been determined and the con-
sistent nature of Germany’s activity in this area has been discussed.

Section four concerns the political (practical) dimension of Ger-
many’s European policy. An overview of major elements of this poli-
cy has been presented in a historical perspective, with a more detailed
discussion of internal and external factors that shaped it during the eu-
rozone crisis. An analysis of the decision-making environment, objec-
tives, measures and challenges related to the current European policy
has also been offered. Mechanisms of German cooperation with the
other EU Member States have been assessed, including the successes
and failures of German policy in Europe.

In section five, the manner in which German policy serves as a
model has been discussed and three main dimensions of this phenom-
enon have been analysed: (a) the transformation of the legal and politi-
cal framework of the European Union towards a federal system; (b) the
impact of the case law of the German Constitutional Court on deci-
sions by constitutional courts in other countries; and (c) the impact
of programmes formulated by German political parties on the current
policy and strategic statements by other countries’ leaders. In the two
latter cases, the example of Poland was used.

In the conclusions, an overall evaluation has been conducted of
the five aspects of Germany’s European policy previously presented. It
has been pointed out that this policy is a dynamic, multidimensional
combination and its effectiveness has been discussed. Primarily, how-
ever, the utility of the theory of liberal intergovernmentalism for stud-
ying the European policies of Member States of the European Union
has been assessed and specific conclusions concerning the studied case

have been presented.
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2. Theoretical Aspects

Liberal intergovernmentalism is among the leading strands of con-
temporary theories of international integration dealing with the process-
es that take place primarily within the European Communities and the
European Union.' Proponents of this theory attach little importance to
the role of supranational integration bodies, although they accept that
integration processes develop towards a political union and acknowledge
the important role of so-called international secretariats and of the EU
judiciary in this evolution. They emphasise, however, that the trend to-
wards closer cooperation and its time frame result from the convergence
of the Member States’interests and are the outcome of ongoing tenden-
cies in their internal politics. In general, terms of international coopera-
tion, its institutionalisation and the rules that apply in this area reflect the
relative bargaining powers of national governments, which do not give
up their sovereignty but instead delegate certain competences to a high-
er level in order to improve efficiency. The purpose of delegating compe-
tences to monitor and implement agreements to international secretariats
and courts is to ensure control over the performance of these agreements
by other countries. In the process of deepening and widening integration,
Member State governments play a fundamental part and a special role is

assigned to the governments of the most important countries.’

! More on this subject in: A. MORAVCSIK, F. SCHIMMELFENNIG, Liberal Intergovern-
mentalism, in: A. WIENER, T. DIEZ (eds.), European Integration Theory, Oxford 2009,
pp- 67—87; F. STRZYCZKOWSKI, Teorie integracji europejskiej w doktrynie amerykariskiej,
Warszawa 2012, pp. 82—92.

? D.J. PUCHALA, Institutionalism, Intergovernmentalism, and European Integration: a Re-

view Article,“Journal of Common Market Studies” 1999, vol. 37, no. 2, p. 319; D. WIN-
COTT, Institutional Interaction and European Integration: Towards an Everyday Critique
of Liberal Intergovernmentalism, “Journal of Common Market Studies” 1995, vol. 33,

no. 4, pp. 599—603.
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While apparently very similar, liberal intergovernmentalism does
not reflect a general acceptance of the realistic paradigm of internation-
al relations. It is based, however, on the liberal paradigm, according to
which internal relations between the authorities and society play a fun-
damental role in shaping of the countries’ external policies. Under this
approach, the country’s conduct of international politics is a direct ex-
pression of interactions between the state and its internal and transna-
tional “social context”. Social ideas, interests and institutions affect the
authorities’ conduct by shaping their preferences that reflect main so-
cial objectives and provide the basis for strategic calculations by gov-
ernments.’ Of significant importance here is the view that integration
is the result of inter-state bargaining carried out by governments that
have access to information and ideas. Governments initiate, facilitate and
mobilise negotiations that are “naturally” efficient and do not involve sig-
nificant transaction costs. Results of these negotiations reflect asymmet-
rical interdependence.*

'This theory is based on a combination of three elements: (a) issue-
specific interdependence that explains national preferences; (b) bargain-
ing based on asymmetrical interdependence; and (c) institutional choice,
which depends on the need to establish a credible commitment.’ Na-
tional governments seek to enter into agreements that are most efficient
in the pursuit of national preferences with respect to the issue in ques-
tion. This process is the result of the pressure exerted on governments
by existing social groups, which may in turn respond to stimuli originat-

ing in international politics. The formation of national preferences in the

> A. MORAVCSIK, Tuking Preferences Seriously: a Liberal Theory of International Politics,
“International Organization” 1997, vol. 51, no. 4, p. 513.

* Idem, A New Statecraft? Supranational Entrepreneurs and International Cooperation,
“International Organization” 1999, vol. §3, no. 2, p. 273.

> Idem, x. NICOLAIDIS, Explaining the Treaty of Amsterdam. Interests, Influence, Institu-
tions, “Journal of Common Market Studies” 1999, vol. 37, no. 1, p. 60.
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context of international negotiations is explained using three approaches.
'The first approach is based on the assumption that a state’s government
has no fixed or fully developed view on the goals that it wishes to achieve
in the negotiations. These preferences are only formed during negotia-
tions as a result of a qualitative improvement in access to information,
while government positions are not stable. According to the second ap-
proach, governments define their preferences on the basis of geopoliti-
cal and ideological interests, and they do so relatively independently of
the area being negotiated. The third approach, which is considered the
most accurate, assumes that the preferences reflect substantive interde-
pendence patterns in the area in question, and government positions de-
pend on the subject of negotiations.®

In order to demonstrate the value of the third approach, one may
point to four phenomena. The first concerns different positions of the
same governments in different problem areas, without an apparent ide-
ological background. These positions are indeed the outcome of expect-
ed benefits resulting from policy coordination as compared to unilateral
policy. The second phenomenon is the strict observance by government
negotiators of the negotiating mandates granted by governments, and the
third one is the relative stability of the Member States’ positions, whereby
any possible changes are conditioned by the terms of the final compro-
mise, by the position of governments of the most important countries,
and above all by the need to take the internal debate into account. The
fourth phenomenon is the dependence of changes in government nego-
tiating positions on predictable structural changes in internal politics.’

Among the most important decisions taken at the level of the Eu-
ropean Communities, and later of the European Union, were those con-

cerning the contents of the Treaties. An analysis of the most important

¢ Ibidem,p. 61-62. Cf. F. LAURSEN, Institutions vs. Leadership: Towards a Theory of Cred-
ible Commitments, Dalhousie EUCE Occasional Paper No. 2 (2007), p. 3—4.

7 Cf. A. MORAVCSIK, K. NICOLAIDIS, pp. 62—69.
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pre-1993 reforms (the Treaty of Rome, the establishment of the com-
mon market, the creation of the European Monetary System, the Sin-
gle European Act, the Treaty on European Union) demonstrates that
the role of supranational bodies was limited in each case. Supranational
intervention in inter-state negotiations was usually late, ineffective and
counterproductive. The only example of a greater role played by supra-
national bodies is comprised by negotiations on the Single European
Act. This was conditioned by the political situation, with three failures
(of organisation, representation and aggregation) simultaneously emerg-
ing in the Member States.® The failure of organisation is the inability
of interested and potentially powerful social groups to organise in order
to exert the required pressure on the government of a Member State to
conclude a certain international agreement. In this case, the government
is not even aware of this need. This failure occurs most often where the
potentially interested groups are geographically dispersed, significant in
size and heterogeneous, there is no awareness of potential benefits and
the problem is not aligned with currently existing social divisions. The
failure of representation occurs where relevant social groups are not ad-
equately represented in government institutions. In this case, the gov-
ernment is not aware of the full range of social interests and is not under
pressure from all concerned interest groups. The failure of aggregation
occurs where bureaucratic and parliamentary procedures block the emer-
gence of a coherent national position as a result of the fragmentation of
government institutions and the lack of proper coordination.’
According to intergovernmental liberalism, European integration
is underpinned by three basic factors: trading patterns, the relative bar-
gaining power of Member State governments and the incentives to en-

hance the credibility of inter-state commitments. Commercial interests

¥ A.MORAVCSIK, 4 New..., pp. 269—298.

% Ibidem, pp. 283—284.
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play the most important role, since European integration is the out-
come of many rational choices made by national leaders on the basis
of national economic interests. In this context, interests of the largest
manufacturers and major macroeconomic policies preferred by ruling
coalitions that evolved as a result of structural changes in the global
economy were taken into account. Thus integration emerged from con-
verging interests.'

Therefore the design and development of the European Union
has been based on the convergence of national economic interests, in-
tegration initiatives undertaken by governments, the involvement of
national leaders, accounting for asymmetry in the bargaining power
of individual states and the transfer of control over the fulfilment of
national commitments to international institutions."" The role of su-
pranational bodies is marginal and this is exemplified by the design
of many Union policies, which is completely different from that as-
sumed by the European Commission." It is worth adding that at all
decision-making stages, the role of supranational bodies is secondary
to that of states. The entire institutional system is shaped by the states,
which delegate powers to the EU level only if they are unable to su-
pervise compliance with international obligations themselves. Govern-
ments also delegate powers where future decisions are not certain, the
benefits of other states’ compliance with their commitments are sig-
nificant and the costs of delegating are acceptable. Thus institutional
arrangements are hybrid ones" and compliance with EU law is based
on the will of the Member States expressed through the ratification of

treaties with the approval of the national parliament or of the society

10 Idem, The Choice for Eurape: Social Purpose and State Power from Messina to Maastricht,
London 1998, pp. 3—4, quoted after D.J. PUCHALA, pp. 326—327.

"' D.J. PUCHALA, pp. 327—328.

2 A. MORAVCSIK, The Choice. .., pp. 233—23 4, quoted after D.J. PUCHALA, p. 328.

3 More on this subject in: A. MORAVCSIK, K. NICOLAIDIS, pp. 69—73, 76—77.
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as expressed in a referendum. The European Union is therefore a spe-
cial association of states.'*

Within liberal intergovernmentalism, the problem of the so-called
“democratic deficit” of the Union is viewed in a special way. This phe-
nomenon is namely analysed not only from the point of view of demo-
cratic theory but primarily with respect to democratic practice. The size
of the EU system, its institutional structure and multinationalism that
entails no common history, culture, discourse and symbolism are not in
themselves reasons for the absence of democratic solutions. It should be
noted that institutional balance, indirect democratic control by national
governments and the growing powers of the European Parliament re-
sult in an EU policy that is mostly transparent, efficient and meets the
needs of European citizens. Certainly the level of the Union’s democrat-
ic legitimacy reflects the level of legitimacy of Member States that are
not viewed as ideal concepts.'

'This is because the European Union is neither a state nor a “super-
state”. Primary law imposes certain restrictions and the cooperation be-
tween the Member States concerns mostly the economic sphere, where
the role of the Union is a regulatory one. EU policies are implement-
ed at the level of Member States, in a decentralised manner. Decision-
making procedures usually require a qualified majority and sometimes
even unanimity. Thus the Union is not a parliamentary system, but rath-
er a system of vertical and horizontal separation of powers. This system
is highly pluralistic and is sometimes called a diffusion of powers. This

may be supported by four arguments.'®

"4 p. KIRCHHOF, The Balance of Powers between National and European Institutions, “Eu-

ropean Law Journal” 1999, vol. 5, no. 3, pp. 226—227, 230.

'3 A. MORAVCSIK, In Deféence of the “Democratic Deficit”: Reassessing Legitimacy in
the European Union, “Journal of Common Market Studies” 2002, vol. 40, no. 4,
pp- 604—605.

16 Ibidem, pp. 606—619.
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First, the EU’s decision-making system has a double legitimacy: it is
controlled by citizens both directly (through elections to the European
Parliament) and indirectly (through elected national officials). This sec-
ond channel is more important for legitimacy because EU citizens iden-
tify with their own nation-states to a greater extent and are more loyal
to them, and also because of the professionalism of civil servants. Tak-
ing into account the structure of the system, the EU’s decision-making
centres make decisions with access to information from various sources,
which allows for better optimisation.'’

Second, technocracy plays a fundamental role in the EU decision-
making process. A global trend can be observed towards the separation
of certain aspects of social life from the immediate political struggle. In
this case, legitimacy is provided not by participation in majority deci-
sion-making, but also by complex systems of indirect representation, se-
lection of representatives, professional socialisation, audit and balance
between difterent types of powers. There are three ways of justifying this
phenomenon: (a) in areas where most citizens are “reasonably uninter-
ested” or do not participate, one should pay particular attention to the
high level of efficiency and professionalism; (b) in many areas there is
a need for fairness, equality, respect for individual rights and the rights
of minorities; and (c) it is often necessary to build a majority without a
large particularistic representation. The position of the technocrats who
are present in European Union bodies reflects acceptance for this ap-
proach and their independence from direct political influence is evident
in the same areas as in a modern state. '

'Third, an analysis of participation by EU citizens in the Union’s deci-
sion-making processes suggests that direct participation is indeed limited,

also as a result of the increasing professionalism of EU officials. However,

7" Ibidem.
8 Tbidem.
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a higher level of public participation could prove dysfunctional for the fol-
lowing reasons: (a) the popularity of independent decision-making bodies
is often greater than that of strictly political bodies; (b) the Union’s com-
petences do not extend to the areas where broad public participation is
required; (c) owing to the size of the system, social debates on European
issues must necessarily be decentralised; and (d) public debate is always
a reflection of a struggle of interests between social groups, and in a large
political system this could lead to disintegration and at best increase the
level of dissatisfaction among some social groups."

Fourth, the democratic deficit should also be viewed in the context of
balance between the liberal market economic model and the social pro-
tection model. The European Union and its Member States are an ex-
ample of such a balance being maintained — potential public resistance
to reforms at the EU level may be reduced through a decentralised ap-
proach at the national level.*

'The basic premise of this paper is that liberal intergovernmentalism
is effective in explaining the behaviours of individual states in Europe-
an politics and thus provides a theoretical basis for putting forward and
validating hypotheses relating to German policy towards the EU. The
reasoning presented in further sections is based on three hypotheses that
are elaborated upon below.

'The first hypothesis is based on the recognition of the primary role of
internal factors in the making of national decisions in matters concern-
ing European Union membership. In the case of Germany, the following
four factors should be of fundamental importance: (a) the constitutional
framework of the German state and its legal tradition; (b) the crucial role
of democratic institutions in the development and implementation of

state policy; (c) the significant impact of a country’s economic situation

Y Ibidem.
20 Thidem.
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on its European policy; and (d) an attempt to precisely define the na-
tional interest within the framework of European integration.

'The second hypothesis refers to asymmetrical inter-state interde-
pendence as the main mechanism for the functioning of states within
the European Union. In the context of Germany’s position in the EU,
the following four factors should play a crucial role: (a) the demographic,
economic and geopolitical potential of the Federal Republic of Germa-
ny that makes it an obvious candidate to play a leading role in Europe;
(b) the fact that West Germany was among the founding Member States
of the European Communities; (c) the significant role of personal capa-
bilities of German politicians in defining Germany’s position in the EU;
and (d) Germany as a certain model of conduct for European states in
both the structural and functional dimensions.

'The third hypothesis relates to the institutional framework of the
European Union and is based on the recognition that its political system
is shaped by the Member States. In the case of Germany, the following
four factors are of fundamental significance: (a) the large influence of the
German state on the institutional solutions adopted in the EU decision-
making system; (b) Germany’s greater — compared to other countries —
ability to use its institutional position to pursue its own goals; (c) the
recognition by Germany of the primary role of states in EU decision-
making processes; and (d) the Federal Republic of Germany’s non-ide-

ological approach to reforming the structures of European integration.

3. Legal Aspects

Germany’s policy towards the European Union is implemented with-
in a special legal environment, which consists of: (a) the constitution-

al framework and legal tradition of the Federal Republic of Germany;

143



GERMANY’S EUROPEAN POLICY IN THE 21°" CENTURY...

(b) European Union treaties; (c) the interpretation of legal norms arising
from the case law of the European Court of Justice (ECJ); and (d) the
interpretation of legal norms arising from the case law of German courts
and in particular of the Federal Constitutional Court (Bundesverfassungs-
gericht — BVerfG). In this section of the paper, basic treaty provisions that
concern the position of states within the Union are analysed alongside
the case law of the German constitutional court pertaining to Europe-
an affairs. This is because its judgments and decisions have an increasing
impact not only on German policy towards Europe, but also on the na-
ture and perceptions of integration processes in Europe.

'The Member States play a fundamental role in the EU decision-mak-
ing system and the Union itself remains a special international organisa-
tion. Its operation is based on inter-state international agreements that
establish a quasi-constitutional system. The following overview presents
a general description of the standards governing the constitutional prin-
ciples of EU operation as included in the treaties that provide the basis
for its functioning: the Treaty on European Union (TEU) and the Trea-
ty on the Functioning of the European Union (TFEU).*

'The first group, which includes provisions of a constitutional nature,
refers to the sphere of fundamental values that form the basis of the le-
gal system. Basic axiological standards are contained in Article 2 TEU,
which states that the Union is founded on the values of respect for hu-
man dignity, freedom, democracy, equality, the rule of law and respect for
human rights, including the rights of persons belonging to minorities.
These values are common to the Member States in a society in which
pluralism, non-discrimination, tolerance, justice, solidarity and equality

between women and men prevail.

I More on this subject in: p. TOSIEK, Prawne gwarancje pozycji paristwa czlonkowskiego
w systemie decyzyjnym Unii Europejskiej, in: Unia Europejska po Traktacie z Liz-
bony. Pierwsze doswiadczenia i nowe wyzwania, P. TOSIEK (ed.), Lublin 2012,
pp- 29—40.
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Pursuant to Article 6 TEU the Union recognises the rights, freedoms
and principles set out in the Charter of Fundamental Rights of the Eu-
ropean Union, which gained the same legal value as the Treaties as of
the date on which the Treaty of Lisbon came into force. However, the
provisions of the Charter do not extend in any way the competences of
the Union as defined in the Treaties. The rights, freedoms and principles
in the Charter are interpreted in accordance with the general provisions
included in its contents governing its interpretation and application and
with due regard to the explanations referred to in the Charter that set
out the sources of those provisions. Moreover, the Union expressed the
intention to accede to the European Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms, which accession will not
affect the Union’s competences as defined in the Treaties. Fundamen-
tal rights as guaranteed by this Convention and resulting from the con-
stitutional traditions common to the Member States constitute general
principles of the Union’s law.

Article 1o TEU contains further references to the Union’s political
system. Its functioning is namely founded on representative democracy.
Citizens are directly represented at Union level in the European Parlia-
ment. Member States are represented in the European Council by their
Heads of State or Government and in the Council by their governments,
themselves democratically accountable either to their national Parlia-
ments, or to their citizens, respectively. Every citizen has the right to
participate in the democratic life of the Union. Decisions are to be tak-
en as openly and as closely as possible to the citizen. Political parties at
European level contribute to forming European political awareness and
to expressing the will of citizens of the Union.

Provisions included in the second group set forth the main princi-
ples of EU law-making. Pursuant to Article 4(1) and 4(2) TEU, com-
petences not conferred upon the Union in the Treaties remain with the
Member States. The Union respects the equality of Member States as
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well as their national identities. It respects their essential State functions,
including ensuring the territorial integrity of the State, maintaining law
and order and safeguarding national security. National security remains
the sole responsibility of each state.

Article 4(3) TEU concerns the already known principle of sincere co-
operation. Pursuant to this principle, the Union and the Member States
in full mutual respect assist each other in carrying out the tasks arsing
under the Treaties. The Member States take any appropriate measures,
general or particular, to ensure fulfilment of the obligations arising out
of the Treaties or resulting from the acts of the institutions of the Un-
ion. They moreover facilitate the achievement of the Union’s tasks and
refrain from any measure which could jeopardise the attainment of the
Union’s objectives.

In Article 5 TEU, three additional rules for the making of EU law
are set forth. The first one is the principle of conferral, which limits the
competences of the Union. Thereunder, the Union only acts within the
limits of the competences conferred upon it by the Member States in the
Treaties to attain the objectives set out therein. Competences not con-
ferred upon the Union in the Treaties remain with the Member States.
The last sentence is especially important because it clearly establish-
es the presumption that competence lies with the Member States. The
second one is the principle of subsidiarity, in accordance with which in
areas which do not fall within its exclusive competence, the Union acts
only if and in so far as the objectives of the proposed action cannot be
sufficiently achieved by the Member States, either at central level or at
regional and local level, but can rather, by reason of the scale or effects
of the proposed action, be better achieved at Union level. The third one
is the principle of proportionality, in accordance with which the con-
tent and form of Union’s actions must not exceed what is necessary to
achieve the objectives of the Treaties. It should be added here that the
institutions of the Union apply the principle of proportionality as laid
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down in the Protocol on the application of the principles of subsidiari-
ty and proportionality enclosed to the Treaty of Lisbon.

'The third group of provisions applies to the division of competenc-
es between states and the Union. Article 2 TFEU defines types of the
Union’s competences, dividing them into exclusive competence, shared
competence and the competence to carry out actions aimed to support,
coordinate or supplement the actions of the Member States. When the
Treaties confer on the Union exclusive competence in a specific area,
only the Union may legislate and adopt legally binding acts, the Mem-
ber States being able to do so themselves only if so empowered by the
Union or for the implementation of Union acts (Article 2(1) TFEU).
When the Treaties confer on the Union a competence shared with the
Member States in a specific area, the Union and the Member States
may legislate and adopt legally binding acts in that area. The Member
States exercise their competence to the extent that the Union has not
exercised its competence. The Member States again exercise their com-
petence to the extent that the Union has decided to cease exercising its
competence (Article 2(2) TFEU). In certain areas and under the condi-
tions laid down in the Treaties, the Union has competence to carry out
actions to support, coordinate or supplement the actions of the Mem-
ber States, without thereby superseding their competence in these areas.
Legally binding acts of the Union adopted on the basis of the provisions
of the Treaties relating to these areas must not entail harmonisation of
Member States’ laws or regulations (Article 2(5) TFEU).

Further in Article 2 TFEU it is stipulated that the Member States
coordinate their economic and employment policies within arrangements
as determined by the Treaty, which the Union has competence to pro-
vide. In accordance with the provisions of the Treaty on European Un-
ion, the Union also has competence to define and implement a common
foreign and security policy, including the progressive framing of a com-

mon defence policy. The scope of and arrangements for exercising the
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Union’s competences are determined by the provisions of the Treaties
relating to each respective area.

'The fourth group of provisions governs the relationship between EU
law and internal laws of the Member States. In this context, an important
factor is the inclusion among the documents that supplement the Trea-
ty of Lisbon the legally non-binding Declaration 17, which states that in
accordance with well established case law of the Court of Justice of the
European Union, the Treaties and the law adopted by the Union on the
basis of the Treaties have primacy over the law of Member States, under
the conditions laid down by the said case law. As an Annex to the Final
Act related to the conclusion of the Treaty of Lisbon, an Opinion of the
Council Legal Service on the primacy principle was attached. According
to this opinion, it results from the case law of the Court of Justice that pri-
macy of EC law is a cornerstone principle of Community law. According
to the Court, this principle is inherent to the specific nature of the Eu-
ropean Community. It is observed that at the time of the first judgment
of this established case law, there was no mention of primacy in the trea-
ty. It is still the case today but the fact that the principle of primacy has
not been included in the future treaty does not in any way change the ex-
istence of the principle and the existing case law of the Court of Justice.
'Thus the result is the legal szatus quo ante being maintained.

'The fifth group of provisions are the most important decision-making
procedures of constitutional nature. These include the procedure for treaty
amendments and a new procedure for withdrawing from the Union. The
issue of Treaty amendments is dealt with extensively in Article 48 TEU.
Pursuant to Article 48(1), the Treaties may be amended in accordance
with an ordinary revision procedure or in accordance with simplified revi-
sion procedures. The ordinary procedure has two variants and is provided
for in Article 48(2) to (5). First, the Government of any Member State,
the European Parliament or the Commission may submit to the Council

proposals for the amendment of the Treaties. These proposals may, inzer
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alia, serve either to increase or to reduce the competences conferred on
the Union in the Treaties. These proposals are submitted to the European
Council by the Council and notified to the national Parliaments.

Second, if the European Council, after consulting the European Par-
liament and the Commission, adopts by a simple majority a decision in
favour of examining the proposed amendments, the President of the Eu-
ropean Council convenes a Convention composed of representatives of
the national Parliaments, of the Heads of State or Government of the
Member States, of the European Parliament and of the Commission.
'The European Central Bank is also to be consulted in the case of insti-
tutional changes in the monetary area. The Convention examines the
proposals for amendments and adopts by consensus a recommendation
to a conference of representatives of the governments (referred to as an
intergovernmental conference in the doctrine). In the second variant,
the European Council may decide by a simple majority, after obtaining
the consent of the European Parliament, not to convene a Convention
should this not be justified by the extent of the proposed amendments.
In this case, the European Council defines the terms of reference for an
intergovernmental conference.

'Third, the President of the Council convenes an intergovernmen-
tal conference for the purpose of determining by common accord the
amendments to be made to the Treaties. The amendments enter into
force after being ratified by all the Member States in accordance with
their respective constitutional requirements. If, two years after the signa-
ture of a treaty amending the Treaties, four fifths of the Member States
have ratified it and one or more Member States have encountered diffi-
culties in proceeding with ratification, the matter is referred to the Eu-
ropean Council.

In the further part of the examined provision (Article 48(6) and (7))
two variants of simplified Treaty revision procedures are presented. In

accordance with the first variant, the Government of any Member State,

149



GERMANY’S EUROPEAN POLICY IN THE 21°" CENTURY...

the European Parliament or the Commission may submit to the Euro-
pean Council proposals for revising all or part of the provisions of Part
Three of the Treaty on the Functioning of the European Union relating
to the internal policies and actions of the Union. The European Coun-
cil may adopt a decision amending all or part of the provisions of Part
Three of the Treaty on the Functioning of the European Union, acting
by unanimity after consulting the European Parliament and the Com-
mission, and also the European Central Bank in the case of institution-
al changes in the monetary area. That decision does not enter into force
until it is approved by the Member States in accordance with their re-
spective constitutional requirements. This decision must not increase the
competences conferred on the Union in the Treaties.

'The second variant is also limited with respect to the amendments
covered, namely where the Treaty on the Functioning of the Europe-
an Union or Title V of the Treaty on European Union provides for
the Council to act by unanimity in a given area or case, the European
Council may adopt a decision authorising the Council to act by a qual-
ified majority in that area or in that case. This procedure does not apply
to decisions with military implications or those in the area of defence.
Similarly, where the Treaty on the Functioning of the European Union
provides for legislative acts to be adopted by the Council in accordance
with a special legislative procedure, the European Council may adopt a
decision allowing for the adoption of such acts in accordance with the or-
dinary legislative procedure. Any initiative taken by the European Coun-
cil in the latter two cases are to be notified to the national Parliaments.
If a national Parliament makes known its opposition within six months
of the date of such notification, the decision is not adopted. In the ab-
sence of opposition, the European Council may adopt the decision. For
the adoption of the decisions discussed here, the European Council acts
by unanimity after obtaining the consent of the European Parliament,

which is to be given by a majority of its component members.
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In their post-Lisbon version, the Treaties also contain previously
absent provisions concerning withdrawal from the Union (Article 50
TEU). Any Member State may decide to withdraw from the Union
in accordance with its own constitutional requirements. This Member
State must notify the European Council of its intention. In the light of
the guidelines provided by the European Council, the Union negotiates
and concludes an agreement with that State, setting out the arrange-
ments for its withdrawal, taking account of the framework for its future
relationship with the Union. That agreement is to be negotiated in ac-
cordance with Article 218(3) TFEU (which concerns in general the con-
clusion of agreements by the Union). It is to be concluded on behalf of
the Union by the Council, acting by a qualified majority, after obtaining
the consent of the European Parliament. The Treaties cease to apply to
the withdrawing Member State from the date of entry into force of the
withdrawal agreement or, failing that, two years after the notification of
the intention to withdraw to the European Council, unless the European
Council, in agreement with the Member State concerned, unanimous-
ly decides to extend this period. The member of the European Coun-
cil or of the Council representing the withdrawing Member State does
not participate in the discussions of the European Council or Council
or in decisions concerning it. A qualified majority is defined in accord-
ance with the rules applicable to situations where the Council does not
act on a proposal from the Commission or from the High Representa-
tive of the Union for Foreign Affairs and Security Policy. If a State that
has withdrawn from the Union asks to rejoin, its request is subject to the
procedure referred to in Article 49 TEU.

'The case law of the German Federal Constitutional Court should be
assessed against the background of all the provisions cited above, since
it demonstrates not only the evolution of the Court’s views, but also the
development of the German and EC/EU legal systems. In its first im-
portant decision relating to the membership of the Federal Republic of
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Germany in the European Communities of 29 May 1974 (the so-called
Solange I decision)* the Court found that the constitutional control of
Community legislation was necessary due to the absence of Communi-
ty regulations on fundamental rights. It may be exercised as long as the
European integration process has not progressed so far that Community
law receives a catalogue of fundamental rights comparable with the cat-
alogue of fundamental rights contained in the German Constitution.”
In fact, however, this does not reflect a complete rejection of the prima-
cy of Community law, but rather the need to root this principle in na-
tional German law.**

In a further decision of 22 October 1986 (the so-called Solange IT
decision)® the Court found that the case law of the Court of Justice of
the European Communities was consistent in its form and substance
with the principles of rule of law. This also applied to fundamental rights,
allowing the German Constitutional Court to exclude its control in this
area, since it was found that compliance with the essential content of
fundamental rights — which followed from the case law of the ECJ —was
ensured to an extent similar to that practiced in the Federal Republic of
Germany. At the same time, it was emphasised that this view did not
mean that the BVerfG waived its powers — it was only a matter of proce-

dural choice in a situation possibly involving conflicting jurisdiction.

2 BVerfGE 37, 271.

3 M.H.WIEGANDT, Germany’s International Integration: the Rulings of the German Fed-

eral Constitutional Court on the Maastricht Treaty and the Out-of Area Deployment
of German Troops, “American University International Law Review” 1993, vol. 10,
no. 2, p. 891.

* 3. ZILLER, Zur Europarechtsfreundlichkeit des deutschen Bundesverfassungsgerichtes. Eine

auslindische Bewertung des Urteils des Bundesverfassungsgerichtes zur Ratiftkation des
Vertrages von Lissabon, “Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht” 2010, Rand 63, nr 1,
p- 163.

» BVerfGE 73, 339.

** M.H. WIEGANDT, p. 892.
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In the context of Germany’s European policy in the 21 century,
the decision of 12 October 1993 in the Maastricht case is of fundamen-
tal importance.”” It resulted from a constitutional complaint alleging in-
fringement of the rights of voters in connection with the entry into force
of the Treaty on European Union. The primary task of the Constitu-
tional Court was to determine whether the German Basic Law allowed
for the transfer of significant competences from the Bundestag level to
the European Union level as well as whether or not this would violate
the constitutional principle of democracy. It should be emphasised that
the decision was issued already after the introduction of Article 23 of
the German Basic Law (Grundgesetz — GG) that permitted the transfer
of sovereign powers to the EU level. The reason for unconstitutionality
would therefore be the presumed violation of Article 79(3) of the GG
that contained the so-called eternity clause (Ewigkeitsklausel), which pro-
hibited introduction of amendments to the Constitution affecting the
division of the federation into Ldnder, their participation in the legisla-
tive process and the principle of democracy.” The most important part
of the decision is comprised by its four main theses.

First, the Court emphasised that the Solange II decision remained
in force, stating that it was responsible for supervising the respect for
fundamental rights in Germany, but would carry out its tasks with re-
spect to the review of Community secondary law in a “relationship of
cooperation” (Kogperationsverhaltnis) with the European Court of Jus-
tice. Owing to the fact that the Community court ensured the protec-
tion of fundamental rights, the German Constitutional Court limited
itself to providing a general guarantee of inalienable standards in this
area. It should be noted that this was in fact a reaffirmation of BVerfG
powers in the area of fundamental rights and in this respect this position

27 BVerfGE 89, 155.

* M.H. WIEGANDT, pp. 89o—891. Cf. . ZILLER, p. 164.
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could be considered less pro-European than the one taken in the deci-
sion issued seven years earlier.”

Second, the Federal Constitutional Court held that the German
constitution was generally open to supranational integration. The exist-
ence of the eternity clause that prohibits any constraints with respect to
the democracy principle does not lead to a situation in which a nation has
to legitimise state powers at the supranational level in the same manner
as at the national level. An inherent feature of the transfer of powers to
a supranational organisation provided for in the Basic Law is the exer-
cise of powers in a manner that does not result from the will of a single
state. However, the principle of democracy set forth in the German con-
stitution requires that the legitimacy and impact of the nation’s be guar-
anteed in the special association of states (Staatenverbund), that is the
European Union. Delegating an increasing number of sovereign powers
must be accompanied by the democratisation of the EU itself. The Court
emphasised that in the legal framework applicable at the time, the EU’s
democratic legitimacy was the result of the will of nations (Staatsvolker)
implemented via national parliaments. In this context, it also stated that
the “European nation” was not homogeneous and could not give rise to a
“European state”. The corollary of this view is the need for the Bundestag
to retain certain particularly important functions and powers.*

'The Staatenverbund concept introduced in the aforementioned de-
cision requires additional commentary. It is a term that is quite dif-
ficult to translate into other languages because it does not denote a
simple union of states (this would be a Staatenbund), but rather refers
to a formula of a nascent union of states specific only to the Europe-

an Union. Therefore it appears that it would be entirely inappropriate

¥ M.H. WIEGANDT, pp. 893—894; K.M. MEESSEN, Hedging European Integration: The
Maastricht Judgment of the Federal Constitutional Court of Germany, “Fordham In-
ternational Law Journal” 1993, vol. 17, no. 3, pp. 514-515.

3 M.H. WIEGANDT, pp. 895—896.
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to use the term “federation” or “confederation” in this context, and bet-
ter terms would be an “alliance of states”, “compound of states” or “as-
sociation of states”.’!

Third, the German Constitutional Court noted that the Bundestag
exercised the state’s sovereign right to membership of the European Un-
ion and its development, and the German nation — through elections —
must be able to influence such activities of the parliament. Thus the legal
norm that delegates powers to a supranational organisation must include
a list of delegated powers as well as the expected, sufficiently clearly de-
fined integration programme. Therefore the parliament is not entitled to
grant a “general power of attorney” (Generalermdchtigung); on the other
hand, however, it is in principle impossible to define such an authorisa-
tion in very precise terms in the context of international cooperation. In
these circumstances, the BVerfG proposed a solution based on the pos-
sibility of reviewing legal instruments adopted by European institutions
and bodies to verify whether they do not exceed the sovereign compe-
tences delegated to them in the Treaties. Thus if the Community began
to push integration processes in a direction not specified in the Treaties
in the form adopted for the law approving the membership of the Un-
ion, any legislative instruments adopted as a result of such actions would
not be legally binding with respect to Germany’s sovereignty (Hoheitsbe-
reich). For constitutional reasons, German public authorities would not
be authorised to implement such legal norms in Germany. The Federal
Constitutional Court is therefore authorised to review legal instruments
of European institutions and bodies to verify whether they remain within

the limits of sovereign powers delegated to the Community level. In this

' More on this subject in: Ibidem, p. 895. Cf. D. GRIMM, Defending Sovereign State-
hood against Transforming the European Union into a State,“European Constitution-
al Law Review” 2009, vol. 5, no. 3, p. 360; J. ZILLER, p. 16 1. In the official translation
of Joschka Fischer’s speech of May 2000, the English term “confederacy” was used,
which is, however, close to the concept of “confederation”.
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manner, the German Constitutional Court considered itself an appel-
late body for Community legislation, rejecting the concept of exclusive
jurisdiction of the ECJ with respect to the conformity of the secondary
law with primary law. This position also entails the right of other Ger-
man public authorities to make similar assessments.**

In a wider perspective, it should be noted that in order for the del-
egation of sovereign powers of the state on the terms set forth in the
Treaty on European Union not to violate the principle of democra-
cy enshrined in the German Basic Law, the interpretation of the Trea-
ties must be compatible with this Basic Law. It is the Member States
that are the “masters of the Treaties” (Herren der Vertrige). In this con-
text, the BVer/G made another significant statement on the treaty provi-
sion empowering the Union to take the measures required to achieve its
objectives and pursue its policies.”> German judges do not consider it a
licence for the EU to extend its own powers (in the German legal doc-
trine, the mechanism that enables an entity to extend its own powers is
called Kompetenz-Kompetenz). In their view, the entire treaty system is
based on the principle of conferral, which is referred to as the principle
of limited specific competence (Prinzip der begrenzten Einzelermdchti-
gung) in the German version of the treaty.** Thus this statement implies

a clear criticism of the pro-integration stance presented for a long time

by the ECJ* and based on the former Article 235 TEC.3

2 M.H. WIEGANDT, pp. 888—900.

33 Article F(3) TEU at the time. Currently, a similar provision is included in Article
3(6) TEU.

3 The Polish translation of the German name (zasada ograniczonej kompetencyi
szczegolowey) quoted after: M. AHLT, M. SZPUNAR, Prawo europejskie, Warszawa
2002, p. 55. In Polish literature, the name zasada enumeratywnego upowaznienia
Jednostkowego was used as well; see F. EMMERT, M. MORAWIECKI, Prawo europejskie,
Warszawa-Wroctaw 1999, p. 144.

3% M.H. WIEGANDT, pp. 900—9OT; J. ZILLER, p. 168.

3¢ Currently, this provision is included in Article 352 TFEU.
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Fourth, the Federal Constitutional Court also referred to the future
membership of the Federal Republic of Germany in the Economic and
Monetary Union. In the decision, it is stated that the convergence crite-
ria laid down in primary law must not be treated flexibly, and access to
the final stage of monetary integration must not be automatic. The pow-
er of the European Council to adopt a decision in this matter by a qual-
ified majority must not mean the power to depart from the principles of
the Treaties. The final decision on Germany’s accession to the monetary
union may only be taken with the approval of the German parliament,
and the Community’s failure to achieve stability in the field of monetary
integration may even constitute a basis for withdrawal.’’

The judgment of the Federal Constitutional Court in the Maas-
tricht case is usually seen as anti-European, since the Court appointed
itself the guardian of the constitutional system of the European Un-
ion. This statement may be interpreted not only as a refusal to recog-
nise the exclusive competence of the European Court of Justice with
respect to the legality of Community secondary law but also as an impo-
sition of BVerfG interpretations on constitutional courts of other Mem-
ber States. In fact, Article 177 TEC?®® imposed the opposite obligation,
namely for constitutional courts of the Member States to refer ques-
tions to the ECJ for a preliminary ruling in order to obtain a binding
interpretation of Treaty rules. Only on this basis should these courts de-
cide on the compatibility of Community legal norms with relevant na-
tional constitutions. In strategic terms, the judgment in the Maastricht
case meant that the European Union together with the legal norms it
established was viewed as a supranational organisation in fundamental

conflict with German national sovereignty. In the political context, the

7 ML.H. WIEGANDT, P. 9OT; J. WIELAND, Germany in the European Union — The Maas-
tricht Decision of the Bundesverfassungsgericht, “European Journal of International
Law” 1994, vol. 5, no. 1, pp. 264—265.

3% Currently, this provision is included in Article 267 TFEU.
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theses of the decision analysed here largely reflected German domes-
tic debates at the time.*

Another important decision of the Federal Constitutional Court
on European policy matters was the judgment of 30 June 2009 in the
Lissabon case.* It was the result of several constitutional complaints
opposing the ratification of the Treaty of Lisbon by the Federal Re-
public of Germany. This decision should be seen in the context of the
aforementioned decisions and treated as their creative continuation. So
far, court jurisprudence included the following main elements: (a) the
Treaties did not give rise to a European state, but to a sui generis com-
munity of sovereign states whose national identity has been preserved,
(b) the Member States did not delegate their sovereignty to the Un-
ion level, but rather only a certain part of their powers (Hobeitsrech-
te), and the Union has not acquired the characteristics of a sovereign
entity; (c) the sovereignty of the Member States is protected by the
principle of conferral and the Member States have the right to dele-
gate and extend competencies (Kompetenz-Kompetenz); (d) Commu-
nity law and the Member States’ national law are independent legal
frameworks, with Community law not being international law at the
same time; (¢) Community law does not apply in Germany by its own
force, but as a result of its approval by the German legal system (Rech-
tsanwendungsbefehl); (f) the German legal order is open to the applica-
tion of legal norms established by entities other than the German state;
(g) Community secondary law is applicable in Germany without the
need for its ratification; (h) the primacy of Community law does not
stem from the rules of that law itself but from the decision of a Mem-

ber State that provides for its application in that Member State; (i) the

¥ M.H. WIEGANDT, p. 903. Cf. D. GRIMM, p. 357—358; J. BAQUERO CRUZ, The Legacy of
the Maastricht-Urteil and the Pluralist Movement, “European Law Journal” 2008,
vol. 14, no. 4, Pp. 391-394.

4 BVerfGE 123, 267.
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openness of the German legal system to Community law is limited by
the need to preserve the German constitutional identity and the con-
stitutional principle of democracy; (j) as an institution that expresses
the will of the citizens, the German parliament must have an influ-
ence on Germany’s membership in the EU, and the existence and de-
velopment of the EU; (k) the limitation of competences of a Member
State must be compensated by appropriate democratic legitimacy of
the Union ensured by national parliaments and (although this is valid
to a lesser extent due to the lack of a European demos) by the Europe-
an Parliament; (1) the principle of democracy requires that Community
powers be exercised by a body composed of representatives of nation-
al governments subject to national democratic control; (m) amend-
ments to the Treaties may only be introduced by the Member States,
and Community law norms that go beyond the bounds of delegated
competences are not binding for Germany; (n) the strong position of
Member States must not be undermined by an extensive interpretation
of Treaties, which may in fact often lead to amendments to the Trea-
ties; and (o) constitutional complaints addressed to the Federal Con-
stitutional Court may be based on the alleged unconstitutionality of
Community law provisions, but the applicant must resort to the Com-
munity judicial system beforehand.*'

'The judgment in the Lissabon case should be considered from three
points of view. The Federal Constitutional Court: (a) specified the lim-
its within which German institutions must operate in the context of
extending the competences of the Union and other structural changes;
(b) forced cooperation with the parliament at the national level if Un-
ion competences are extended without the ratification requirement in-
cluded in the Treaties being triggered; and (c) confirmed constitutional

restrictions on the application of EU law in Germany and emphasised

41

D. GRIMM, pp. 353—357-
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its own powers with respect to the review of this law in terms of com-
pliance with these restrictions by EU institutions and bodies.** This de-
cision therefore touches on five fundamental aspects.

First, Germany is to retain its sovereign statehood based on the
principle of democracy and the citizens’ electoral rights, which are con-
sidered invariant in the context of the eternity clause (although the
term “sovereignty” is not used in the German Basic Law, the BVerfG
found it to be implied). At the same time, the powers delegated to the
Union level must not be exercised on the terms applicable to the del-
egation of powers within the state. In these circumstances, sovereign-
ty must be exercised while applying the principle of openness toward
European law (Europarechtsfreundlichkeit). At the same time, howev-
er, there is a fundamental limitation to integration based on sovereign
constitutional statehood (souwerine Verfassungsstaatlichkeir) that pre-
vents state authorities from abolishing state sovereignty. In view of
the existence of eternity clause, this cannot be done even by amending
the constitution. The Union could only be allowed to be transformed
into a state if a new constitution were adopted. As long as this condi-
tion is not met, the Union must remain a special association of states
(Staatenverbund). 1t is defined as a close and long-lasting association of
sovereign states that exercises public authority under the Treaty, whose
primary framework is subject to decisions by the Member States, and
where state-nations, i.e. citizens of states, remain subjects of democrat-
ic legitimacy. Therefore the European Union is not entitled to make
its own decisions on its constitutional shape. The powers it exercis-
es have been delegated on the basis of the principle of conferral and
may be withdrawn in the same manner. The competence to determine
competences (Kompetenz-Kompetenz) cannot be delegated. Should the

Union develop towards legal independence from the Member States,

2 Ibidem, p. 358.
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Germany could withdraw from this organisation and this possibility
must be guaranteed by Treaties.*

Second, any amendment to the Treaties is closely linked to the re-
sponsibility of the Member States for the integration process. For any
amendment procedures that do not require ratification, legal compensa-
tion at the national level must be ensured pursuant to Article 23(1) of the
Basic Law. In this context, it is the German Constitutional Court that re-
mains responsible for the integration process (Integrationsverantwortung)
and consent to any Treaty amendments must be based on legislation
adopted by the parliament. The Treaty must also set forth a programme
of integration that must not stem exclusively from the interpretation of
primary law. This interpretation may allow the maintenance of Commu-
nity order and guarantee the effective exercise of implied powers, but it
must not lead to an extensive interpretation of, or even amendment to,
primary legislation, as this would mean acting outside the competences
delegated to the Union. In view of the trends towards the “self-exten-
sion” of powers present within the Union, external control exercised by
a national constitutional court is absolutely essential; in individual cas-
es, the court will assess whether Community legal norms stay within
the limits of delegated competences. The BVerfG found that in view of
the ongoing integration there was no other way to ensure the continued
existence of the essential political and constitutional structure of sover-
eign Member States.*

'Third, the European Union must develop its democratic system. Au-
tonomous action by the Union must be based on democratic principles
and at the same time it must not restrict the democratic principles of

the Member States. The model of democracy practiced by nation-states

8 Ibidem, pp. 358—360; Kampf um Souverinitit? Eine Kontroverse zur europdischen Inte-
gration nach dem Lissabon-Urteil des Bundesverfassungsgerichts, M. HOPNER et al., “Poli-
tische Vierteljahresschrift” 2010, no. 2, pp. 342—347. Cf. Article 50 TEU.

“ D. GRIMM, pp. 360—361.
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does not have to be adopted at the Community level, since current EU
supranational powers do not require that. However, if the EU were to
evolve towards a state, Germany would be forced to demand changes in
this area. Failure to comply with these demands could lead to Germa-
ny’s withdrawal from the Union. The Court also stated clearly that the
transfer of powers to the EU level was not directly related to the level of
democracy in this organisation, since there is a group of powers that be-
long exclusively to the national sphere and cannot be transferred under
any circumstances. These include determining the citizens’ living con-
ditions, and in particular the private space of individual responsibility,
personal and social security, the protection of fundamental rights and po-
litical decisions closely related to cultural, historical and linguistic con-
ditions that arise from the public discourse held by the political parties
and the parliament.*

Fourth, the Union’s democratic deficit must be reduced using strict-
ly defined methods. One of the main reasons for this deficit is the fact
that procedures concerning elections to the European Parliament are
not based on fair rules. Therefore European democracy is considered to
be based on conflicting values and excessively federalised (Uberfoderal-
isierung). These trends are reflected by the emphasis on the equal rep-
resentation of states and limiting the principle of equality of voters in
the electoral law. Therefore the European Parliament is not a represen-
tation of the European nation, but rather a representation of the Mem-
ber States’nations. At this stage of integration, this democratic standard
is sufficient provided that the principle of conferral is guaranteed at the
national level. The basis for the approval of the Treaty of Lisbon by the
Court was the Union not being transformed into a state that would be a

“constitutionally organised primary political space” (verfasster Politischer

¥ Ibidem, pp. 361—362; Kampfum..., pp. 332—337. CL. w.T. EysBouTs, Wir Sind Das
Volk. Notes About the Notion of “The People’ as Occasioned by the Lissabon-Urteil, “Eu-
ropean Constitutional Law Journal” 2010, vol. 6, no. 2, pp. 215—219.
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Primdrraum), and the activities of the Union being based on the princi-
ples of subsidiarity and proportionality.*®

Fifth, the sovereignty and constitutional identity of Germany must

be protected. In this context, the Court emphasises that all Treaty amend-
ment procedures (as defined in Article 48 TEU but also in Article 352
TFEU) must be subject to national ratification. Where no required ma-
jority can be found in parliament, Germany’s representative must not
support the amendments. At the same time, the judges do not oppose
the application of the principle of primacy of EU law over national law
arising from the case law of the EC] and set forth in a special declara-
tion following the Treaty of Lisbon. This is because they consider its ap-
plication in Germany to be still dependent on a national decision and
the Treaty does not limit the Member States’ powers to negate the ap-
plicability of Union legislation at the national level. Therefore the BVer-
/G is entitled to check the compatibility of these acts with the general
national framework and to verify that they do not infringe on the con-
stitutional identity based on the Basic Law. It may also evaluate their
compatibility with the integration programme.*’

Compared to the earlier case law of the Federal Constitutional Court,
the judgment in the Lissabon case is different in two fundamental ways:
(a) there is a strong linkage between democracy and sovereignty in the
exercise of the principle of conferral; and (b) there is a statement that the
BVerfG is the only body authorised to interpret the concept of German
constitutional identity. According to some interpretations, the judgment
also reflected a rejection of deeper integration and a clear desire to under-

mine the position of the European Court of Justice. The Court’s judgment

% D.GRIMM, pp. 362—363.

4 Ibidem, p. 363; P. BUSSJAGER, Folgerungen aus dem Lissabonurteil des Bundesverfas-
sungsgerichts, “Juristische Blatter” 2010, Heft 5, p. 277. More on this subject in: R. BIE-
BER, An Association of Sovereign States’,“European Constitutional Law Review” 2009,

vol. 5, no. 3, p. 392, pp. 398-399.
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certainly resulted in the need to pass new laws accompanying the ratifica-
tion of the Treaty of Lisbon in order to strengthen the competences of the
Bundestag and of the Bundesrat with respect to Treaty amendments.*®

In a broader sense, the decision in the Lissabon case introduced the
following elements to the existing case law: (a) the recognition — as the
most important feature — of the secondary nature of Treaties whose shape
reflects the will of the Member States, and the competences of the Un-
ion are derived from the principle of conferral; (b) placing special em-
phasis on Germany’s sovereignty; (c) the extension of powers of the
national parliament and of the Constitutional Court in European pol-
itics, relating not only to the Treaty of Lisbon, but affecting the gener-
al development of Germany’s policy in this area; and (d) preventing the
transformation of the EU into a federated state on the basis of the Ger-
man Basic Law currently in force.*

As concerns the main theses of the judgment, these are: (a) the state-
ment that the Treaty of Lisbon is compatible with the German Basic
Law and that the amendment to the Basic Law related to the planned
entry into force of this Treaty is legitimate; (b) the repealing of the law
on strengthening and extending the powers of the German parliament in
EU affairs and demanding that a new law considerably extending these
powers be passed before the Treaty comes into force. It should be empha-
sised that legislators were quick to accept the judgment and pass a set of
laws addressing all detailed reservations of the Constitutional Court.*

On the basis of the judges’ positions, it can be stated with certainty
that: first, EU law has direct effect and primacy in Germany as well, but
only because this results from a general decision by the state, which at the

same time does not allow the Union to be transformed into a federated

8 J.ZILLER, p. 157, pp. 160—161.
49

D. GRIMM, pp. 364—365.
0 J. ZILLER, p. 164, p. 167. Cf. P. BUSSJAGER, pp. 280—283.
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state. However, the reference by the BVerfG to the notion of state sover-
eignty, which is not present in the German constitution, is slightly pecu-
liar. On the other hand, the Court states that this notion currently refers
to supranational public authority. Thus it should be noted that sovereign-
ty may be exercised at the same time and within the same territory by
different entities, some of which exhibit democratic deficits. Therefore
the Court has expounded a concept that clearly distinguishes sovereign-
ty (Souverdnitif) from sovereign powers (Hobeitsrechte).!

Second, the European Union has no democratic legitimacy that
would equal state legitimacy, which may lead to conflicts with the Ger-
man Basic Law. On the other hand, were the Union to acquire a legiti-
macy equal to that of the state, Germany would have to withdraw from
the EU due to the latter’s transformation into a state. It is sometimes ar-
gued, however, that the need to adopt a new constitution in that case as
a result of the eternity clause can be challenged, because it is possible to
imagine relevant amendments being introduced to the current Basic Law
with a qualified participation of citizens in the form of a referendum. An
amendment, however, would have to be introduced into the Constitu-
tion beforehand that would enable a referendum to be held on precisely
this issue. The list of inalienable competences of the state is not intend-
ed to prohibit the regulation of such issues at the Union level. Rather, it
is a set of issues where EU regulation should be exceptionally cautious
and subject to close monitoring by the state.”

'Third, decisions involving amendments to Treaties by EU institu-
tions without the requirement of their ratification by the Member States
may be perceived as leading to a self-extension of competences. The veto
wielded by each national parliament that is provided for in one variant of

the simplified procedure (Article 48(7) TEU) is too limited in its scope

51

D. GRIMM, pp. 365—366.
32 Ibidem, pp. 367—368. Ct. Kampfum..., pp. 348-353.
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to ensure sufficient protection of state powers. Thus in such cases, a clear
position by the parliament is always required, and the BVerfG sees this
as tantamount to the transfer of sovereignty.”

Fourth, the Federal Constitutional Court views unfavourably the
introduction of significant amendments to the Treaties as a result of
their extensive interpretation and expansive application of Union legal
norms. This practice has resulted in a constitutionalisation of the Treaties
by the European Court of Justice to some extent. However, in contrast
to national constitutions, the Treaties contain numerous provisions that
reach beyond regulating the main rules of an entity’s operation. There-
fore norms that would be simple statutes or rank even lower in the na-
tional legal hierarchy take on constitutional significance here. This is a
particularly dangerous phenomenon because owing to the hierarchical
system, these norms cannot be undermined by regular Union or nation-
al legislation. Judicial or even executive bodies of the Union may impose
their interpretation of such norms not only on domestic entities but also
on the European Parliament and the Council. This concerns in particular
the Union’s actions in areas of negative integration, which relate to the
dismantling of barriers to cooperation between Member States. Anoth-
er problem is the determination of Union competences in teleological
terms, which could not only undermine the exercise of certain powers
by states, but also force a departure from intergovernmentalism towards
Community cooperation. This may even concern the interpretation of
fundamental rights, because at the European level economic rights are
often treated as absolute, while personal, communication, social and cul-
tural rights are less emphasised. In these circumstances, the primary task
of national constitutional courts is to create a counterbalance to the dan-

gerous trends emerging in Community case law.**

3 D. GRIMM, p. 369.

3 Ibidem, pp. 370-372.
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Yet another interpretation draws attention to three other elements of
the decision. First, according to the judges the power to amend the Trea-
ties belongs to the German legislators, which considerably undermines
the powers of the federal government, which is usually responsible for
representation in external relations. The argument is as follows: (a) the le-
gal system of the European Union arises from international agreements,
the contents of which are determined by the Member States as part of
their role as the “masters of the Treaties”; (b) on the basis of the principle
of democracy, on which the special association of states (Staatenverbund)
is based, decisions on such international agreements must not be taken
by executive but rather by legislative bodies; and (c) the introduction of
Treaty amendment procedures that do not provide for national ratifica-
tion must necessarily mean the introduction of national legislation that
involves the parliament in these procedures — this is particularly important
where Treaty amendments concern national constitutional matters.*

Second, the grounds for the judgment clearly draw on previous
decisions by the Court, primarily Solange I and Solange II. Tradition-
al elements include retaining the general principle that enables national
constitutional courts to control the Union’s legal norms. A new feature,
however, is the extension of the scope of control by emphasising the need
tfor EU institutions and bodies to respect the constitutional identity of
individual Member States (this is in fact related to the introduction of
such a provision to Article 4(2) TEU). In this context, there is a linkage
between the principle of state sovereignty and the principle of democ-
racy, with the latter prevailing in the German constitutional law. On the
other hand, there is also the issue of judicial dialogue between nation-
al courts themselves as well as between national courts and the Europe-

an Court of Justice.*

> J. ZILLER, pp. 168-169.
3 Ibidem, pp. 169—173.
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Third, it is precisely the relationship between national courts and
the EU Court that is unclear in the judgment. German judges do not
challenge the principle enshrined in the Treaties according to which the
EC] interprets Treaty provisions and determines the legality of EU law,
but at the same time they emphasise the authority of national constitu-
tional courts in this respect. This view probably reflects the recognition
of the independence of both legal systems (the EU and national ones),
where priority is given to the national court if constitutional norms of
the Member State in question are violated. It should be added, howev-
er, that the judgment in the Lissabon case appears to encourage nation-
al courts to use the preliminary ruling procedure and therefore to refer
cases directly to the European Court of Justice. This is because grounds
for annulment of a Community legal act by a national constitutional
court and by the ECJ may in fact be identical, which follows from the
existence of common principles that apply in two separate. but concep-
tually related. legal systems. This also concerns the control of u/tra vires
actions (that are beyond the powers of an EU institution or body). Al-
though this does not follow directly from the contents of the examined
decision, one can imagine that a national constitutional court could also
have recourse to the preliminary ruling procedure.”” It should be added,
however, that in contrast to the constitutional courts of other countries
(e.g. Austria, the United Kingdom or Italy), the Federal Constitutional
Court has not engaged in such contact with the ECJ so far.™®

Some aspects of the legal doctrine arising from the judgment in the
Lissabon case were clarified by the Federal Constitutional Court decision
of 6 July 2010 in the Honeywell case.” This decision includes detailed

references to the principle of openness towards European law and to

37 Ibidem, pp. 173-175.

% F.C. MAYER, M. WALTER, Die Europarechtsfreundlichkeit des BVerfG nach Honeywell-
Beschluss, “JURA. Juristische Ausbildung” 2011, Heft 7, pp. 534-535.

3 BVerfG, 2 BvR 2661/06.
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cooperation between national courts and the European Court of Justice.
In general, this decision states that an u/tra vires review by the German
Constitutional Court is limited to cases of far-reaching qualified breach
of competences by an EU institution or body (hinreichend qualifizierter
Kompetenzverstofd). This condition is only met if the act by the Union is
manifestly in violation of competences and leads to a structurally signif-
icant shift in competences to the detriment of the Member States. The
European Court of Justice must be involved in the review.®

It is worth noting that the BVerfG considers it possible for the Com-
munity court to err in its judgments, which may necessitate corrections
by national constitutional courts. The Court stresses that the binding
nature of ECJ decisions is the basic principle and its own jurisdiction
follows up actions by the Community court, although it is not direct-
ly related to them. It is therefore not possible for the BVerfG to consid-
er EU legal norms inapplicable in Germany if the ECJ has not ruled
on this subject before. However, irrespective of the opinion of the EU
court, the Court may consider EU norms unconstitutional in Germany.
On the other hand, not every ECJ error must constitute grounds for a
different decision by the BVerfG because not every erroneous decision by
the Community court has substantial impact on constitutionality (Feh-
lertoleranz). In this situation, the relationship discussed here should be
considered primarily temporal.®'

It has, however, been observed by some that the mere possibility of
the BVerfG performing the u/tra vires review is contrary to the rules aris-
ing from Article 4 TEU (principle of sincere cooperation), Article 19
TEU (EC]J jurisdiction) and Article 344 TFEU (prohibition of proce-

dures not provided for by the Treaty concerning the interpretation and

% F.c. MAYER, M. WALTER, Pp. §32—533.

U Ibidem, p. 537, p. 540. Cf. A. STONE SWEET, K. STRANZ, Rights Adjudication and Con-
stitutional Pluralism in Germany and Europe, “Journal of European Public Policy”
2012,vol. 19, no. 1, pp. 100—104.
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application of primary legislation). It is therefore conceivable that its
use could result in an action for infringement of the Treaty against the
Member State. This power has not been explicitly provided for either in
the German Basic Law or in other German legal acts. Therefore, para-
doxically, an u/tra vires review conducted by the German Constitutional
Court could itself be considered an u/tra vires act. As concerns this situ-
ation, the Court clearly states that in the event of such a review it must
operate strictly according to the principle of openness towards European
law (europarechtsfreundlich), so such review must be limited to those acts
where the violation of the law is “drastic”, “gross and manifest” (4rass und
evident), “grievous” (schwerwiegend), “manifest and across-the-board”,
“consistent and grievous”. Some consider the possibility of such an act
emerging as purely hypothetical.®?

Another problem would be determining the consequences of a pos-
sible BVerfG decision issued within the framework of reviewing the con-
stitutionality of EU legal acts. The primary aim would be to avoid an
action for infringement of the Treaty, and one possibility would be to
request that the competent national authority remove the conflict at the
national or international level. In the former case, this would necessitate
amendments to the German Constitution, and in the latter case negoti-
ations with other Member States and with the Union.®

In the second half of 2012, the Federal Constitutional Court also
ruled on the so-called fiscal pact. Some consider this document a reflec-
tion of the prevalence of the German approach to economic and legal
issues. They point to the need to introduce balanced budget rules into
“preferably constitutional” laws that follows from the provisions of the

pact. In the original version, it was explicitly proposed that such rules be

62 F.C. MAYER, M. WALTER, PP. §39—540; A. DYEVRE, The German Federal Constitution-
al Court and European Judicial Politics,“West European Politics” 2011, vol. 34, no. 2,

PP-3517354-

® F.C. MAYER, M. WALTER, P. §40.

170



PIOTR TOSIEK

introduced into the Constitution, but this requirement would undermine
the autonomy of national legal systems. It is worth noting that any con-
stitutionalisation would mirror the provisions recently introduced to the
German Basic Law. However, such an action in itself would be uncon-
stitutional in some Member States (e.g. the Netherlands and the United
Kingdom) as it would restrict the freedom of the parliament.*

Even the moderate approach finally adopted in the pact might cause
serious problems related to the supervisory duties of the European Court
of Justice and of the European Commission as well as to the constitu-
tional autonomy of the Member States. First, Article 3(2) of the pact re-
quires the passage of “[balanced budget] provisions of binding force and
permanent character, preferably constitutional, or otherwise guaranteed
to be fully respected and adhered to throughout the national budgetary
processes”. This might lead the ECJ to hold that the introduction of rel-
evant rules to acts of lower rank, which would allow them to be set aside
on the basis of the principle of Jex posterior, does not amount to proper
implementation of the pact. Second, the German practice of legal com-
pliance is not identical with the practice in other countries. The interpre-
tation and implementation of the same rules may vary, and the European
Commission or the Member States — as entities entitled to bring actions
for infringement — may base their charges on individual interpretations
of legal norms and their implementation. Third, provisions concerning
the autonomy of the fiscal pact and its relationship with the EU law and
national constitutions also raise some objections. Technically, the act was
adopted outside the EU legal system, although its provisions provide for
the possibility — or even the obligation — to attempt its incorporation into
the acquis. On the other hand, the pact can be seen as a move towards

instrumentalising national constitutions for the benefit of the European

8 Editorial: the Fiscal Compact and the European Constitutions: 'Europe Speaking Ger-
)« . . . ”»
man’, “European Constitutional Law Review” 2012, vol. 8, no. 1, pp. 1-3.
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Union, which is likely to be received unfavourably by national constitu-
tional courts. This is because the assumptions that underlie the pact have
an adverse impact on the autonomy of national parliaments and of the
European Parliament with respect to budgetary policy.®

'Thus the constitutionalisation of pact’s rules was to entail three con-
sequences: (a) strengthen the national politicians’ and national public
opinion’s commitment to balanced budget principles as a result of en-
shrining them in national constitutions and not only in Union law or
international law; (b) enhancing the legitimacy of budgetary restrictions
through emphasising the fact that these are self-imposed; and (c) reduce
the national politicians’ability to point the finger at the European Union
as the entity responsible for sustainable fiscal policy (since this should be
implemented pursuant to national laws). Therefore the fiscal pact should
be seen as a “constitutional instrument” combining two legal systems that
together form a composite constitutional order in Europe.®

This is the context in which the interim decision of the Federal
Constitutional Court of 12 September 2012 on the European Stability
Mechanism (ESM) and the fiscal pact should be perceived,®” which re-
ferred to the above issues to some extent only. In this decision, the Court
permitted the ratification of the international treaty establishing the Eu-
ropean Stability Mechanism provided that two issues were guaranteed
in international law: (a) limiting Germany’s financial contribution to the
emerging mechanism to a predetermined amount and preventing the in-
terpretation of provisions in a manner enabling the German contribution
to be increased without consent from Germany’s representative sitting
on the ESM’s decision-making bodies, and before that — the consent of

5 Ibidem, pp. 4—6.
6 Ibidem, pp. 6-7.

67 'The discussion is based on: Bundesverfassungsgericht, Pressemitteilung nr 67/2012,
Urteil vom 12. September 2012, 2 BuR 1390/12, 2 BuR 1421/12, 2 BUR 1438/12, 2
BuR 1439/12, 2 BoR 1440/12, 2 BUE 6/12.
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the Bundestag; (b) the application of provisions relating to the protection
of ESM documents and the professional secrecy of persons employed at
the ESM in a manner compatible with obligations concerning the pro-
vision of information to the Bundestag and the Bundesrat.*®

'The Court stressed that making decisions related to revenue and ex-
penditure was an essential part of the democratic principle of independ-
ence in a constitutional state and was a prerogative of the Bundestag. In
an intergovernmental system as well, control over fundamental budget-
ary decisions must be exercised by members of parliament who repre-
sent the nation, and any large-scale aid measure made in solidarity and
oftered by the German state on the international or EU level must be
based on the will of the Bundestag in every detail. On the other hand, in-
stead of the immutability of the law, the Basic Law guarantees rather the
stability of structures and procedures that are meant to ensure sustaina-
bility within the framework of the continuous development of the mon-
etary union while being open to the democratic process and ensuring the
parliament’s overall responsibility for budgetary policy. In the context of
Treaty amendments that allow the establishment of the European Sta-
bility Mechanism (Article 136(3) TFEU), the BVerfG stated that these
did not affect essential components of the stability architecture, i.e. the
independence of the European Central Bank, the obligation to maintain
financial discipline by the Member States and their own responsibility
for national budgets. Therefore the potential permanent stability mech-
anism does not reduce the national budgetary autonomy in any manner
because the Bundestag does not cede its budgetary powers to institutions
and bodies of the Union, while the fact that the international treaty es-
tablishing the ESM must be ratified gives national legislators the abili-

ty to influence its operation even before it is launched.®

8 Thidem.
9 Ibidem.
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In the context of the fiscal pact, the Court found that it did not
breach the principle of the Bundestag’s overall budgetary responsibili-
ty because the purpose of the pact is to consolidate the Economic and
Monetary Union by strengthening fiscal discipline, which is in line with
the provisions of the German Constitution regarding limitations on debt
and Treaty provisions currently in force, and the provisions of the pact do
not provide for direct interventions in national budget laws by EU insti-
tutions. Pact provisions relating to the oversight of the Member States’
budgets are institutional (non-material) ones and clearly stress the pres-
ervation of the original rights (Vorrechte) of national parliaments, exclud-
ing the possibility of transferring budgetary responsibility to the level of
the European Commission. The powers of the European Court of Jus-
tice do not concern any specific regulatory freedom of national budget
legislators either. The judges have also stressed that the ratification of the
pact does not translate into an irreversible commitment to the pursuit of
a specific fiscal policy, since general principles of international law pro-
vide for the right to terminate the agreement under the rebus sic stanti-
bus (fundamental change of circumstances) clause.”

In conclusion, it should be stated that the case law of the Federal
Constitutional Court is a very important internal factor that shapes Ger-
many’s European policy. It is proof of the rule of law and respect for the
fundamental role of the state in the process of European integration. The
above analysis makes it possible to distinguish five permanent features
of court jurisprudence. The first one is the recognition of the principle
of state sovereignty and constitutional identity as the primary standard
against which Germany’s membership in the EU and its membership of
the supranational legal system is interpreted. The state is considered the
main subject of integration, and its internal political system — based on

the principle of democracy — must be the primary point of reference for

0 Thidem.
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the citizen. Citizens, through their participation in elections, must have
an impact on all decisions made by the state. This also concerns Euro-
pean policy, where a strong role must be guaranteed for the parliament
with respect to overseeing the executive branch. This is particularly jus-
tified in view of the federal structure of the German state.

'The second feature of court jurisprudence applies to the primary leg-
islation of the European Union and is based on the recognition that the
Member States are the “masters of the Treaties”. This is because it is the
Member States that are responsible for the contents of legal acts that
constitute the EU and are the only entities authorised to amend them.
Therefore reform processes affecting primary legislation must be over-
seen by the Member States within the framework of the full ratification
procedure, which implies, first of all, the need for the national parlia-
ment to have its say. It is impossible to circumvent this restriction by ap-
plying simplified Treaty amendment procedures, because even then — in
the absence of appropriate EU regulations — supplementary regulations
must be introduced into national law.

'The third feature refers to the legal essence of the European Union
as a special association of states. The notion of Staatenverbund present
in the German constitutional doctrine does not mean giving up the
Member States’ sovereignty but rather a form of cooperation between
nation-states that is peculiar to European integration. Member States
delegate to the Union level executive powers related to some of their
sovereign powers, and the exercise of delegated powers is subject to re-
view by both EU courts and national constitutional courts. It is impossi-
ble to delegate to the European Union any powers in areas of particular
importance to the state, and it is impossible for the Union to become a
sovereign entity.

'The fourth feature of court jurisprudence is associated with the prin-
ciple of openness towards European law, since the legal system of the Eu-

ropean Union is structurally and conceptually linked to the legal systems
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of the Member States. This concerns in particular the issue of protecting
fundamental rights. Therefore the legality of EU law must not be chal-
lenged as a matter of routine, since this would amount to erroneous legal
reasoning, and would also unlawfully affect the application of EU law in
other Member States. Despite the fact that this mechanism is only ap-
plied in exceptional circumstances, it cannot be ruled out that trends in
the future development of the European Union will force constitutional
courts of the Member States to intervene at the interface between the
national and EU law.

'The fifth feature of jurisprudence of the Federal Constitutional Court
concerns the relationship between constitutional courts and EU courts.
‘These must cooperate and adopt a general principle of mutual recogni-
tion of their decisions, since their activities are based on the same legal
norms and identical rules of interpretation. It should be noted that the
European Court of Justice is obliged by Treaties to take the constitu-
tional identity of the Member States into account. In these circumstanc-
es, it is the EC]J that should initially be best placed to decide on matters
related to the interpretation and validity of EU legal norms. In extreme
cases, however, it cannot be ruled out that national constitutional courts

will issue decisions incompatible with the case law of the EC]J.

4. Programming Aspects

A state’s policy towards the European Union should be based on a
strategic vision. It is, however, rare for Member States to have official
documents in this area. If such visions were incorporated in electoral
programmes, these could be construed as commitments to the elector-
ate, and if they were set out too clearly in government documents, this

could make the policies pursued less flexible and lead to tensions in
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relations with other countries. It is therefore safer to disclose detailed
views on the progress of European integration in documents of lesser
political importance.

In the case of Germany, the presentation in the Bundestag in Sep-
tember 1994 of the official document entitled “Reflections on European
policy” authored by the CDU/CSU platform was a momentous event for
the country’s policy towards Europe.” This document, which was attrib-
uted to Wolfgang Schiuble and Karl Lamers, includes three key mes-
sages concerning current European policy. Despite the passage of time,
they still provide conceptual background for German policy.

First, the authors claimed that the process of European unifica-
tion had come to a critical juncture. In the absence of a quick solution
(i.e. one that would take two to four years to implement) to address dan-
gerous developments, the European Union was at a risk of becoming a
loose formation based mainly on economic cooperation and composed
of several subgroups. The following fundamental causes of the crisis were
stated: (a) the incompatibility of the institutional system with the grow-
ing number of Member States; (b) different interests arising from differ-
ent levels of socio-economic development of individual Member States;
(c) different definitions of internal and external tasks of the expanding
Union; (d) profound structural changes in the economy threatening so-
cial systems and social stability that resulted from the civilization cri-
sis affecting Western societies; (e) the rise of “regressive nationalism” in
the Member States as a result of societal concerns arising from changes
in our civilisation and external threats (e.g. migration); this manifested
itself in the willingness to look for solutions within nations or nation-
states; (f) the inability and weakness of national governments and par-

liaments with respect to solving the problems identified; and (g) open

& Uberlegungen zur europdischen Politik, CDU/CSU Fraktion im deutschen Bundestag,
1.09.1994 (the so-called Schauble-Lamers Papier).
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questions concerning the accession of Central and Eastern European
countries, which had an impact not only on the material dimension of
the Union’s operation, but also on the ideological and moral self-per-
ception of the then Member States; the overarching goal of this process
should be to stabilise the entire continent that would coexist with the
increasingly democratic Russia, and to cultivate the relationship with
the United States.

Second, the authors outlined Germany’s major interests. They con-
cluded that given Germany’s location, size and history, it should be
particularly interested in avoiding any misunderstandings in Europe. He-
gemonic tendencies could not provide an answer, and 1945 was a disaster
in military, political and moral terms. Thus Germany had no resources to
become a hegemon and the only answer to insecurity was a fundamental
overhaul of the European framework in the direction that prevented not
just hegemony but also any efforts to achieve it. The “safety from Germa-
ny” problem could be solved by the “safety with Germany” model based
on a system where Germany could be controlled by their partners and
partners could be controlled by Germany. In institutional terms, this sys-
tem was based on the North Atlantic Treaty Organisation and the Eu-
ropean Communities / European Union. Within the latter arrangement,
the relative economic dominance of Germany did not entail domination,
but was used for the benefit of all parties. In this manner, Germany be-
came clearly and unequivocally part of the Western world.

Authors of the document claimed that the fall of the two-bloc sys-
tem caused the emergence of a new German interest — the need to build
a new European order. The purpose was to avoid the return to the un-
stable pre-war arrangement with Germany in the central position, and
the only solution was to include Central and Eastern European neigh-
bours in the post-war Western European system and to develop a part-
nership between this system and Russia. The inability to implement this

approach would force Germany — for reasons related to its security — to
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stabilise the region in the traditional manner, which would not be desir-
able owing to bad historical experiences (usually involving dividing the
region into spheres of influence with Russia). As a result, Germany had
a fundamental interest in enlargement to the east, which was conditional
upon deepening integration within the then Union. In terms of strategy,
German interests based on European stability were essentially identical
with general European interests. At this point, the special Franco-Ger-
man relationship was also emphasised.

'Third, authors of the paper presented detailed proposals concerning
the future fate of the Union in five areas: (a) institutional development
and the implementation of the principle of subsidiarity, also in the con-
text of repatriating certain competences to the Member States; (b) the
continued formation of the Union’s core; (c) the intensification of Fran-
co-German relations, (d) enhancing the EU’s ability to act in foreign af-
fairs and security matters; and (e) eastern enlargement.

In the area of institutional development, five detailed solutions were
presented that were to be discussed at an intergovernmental conference
to start in 1996: (a) enhancing the Union’s capacity to act and strength-
ening its democratic and federal character; (b) the adoption of the con-
stitutional document (verfassungsihnliches Dokument) that would clearly
set forth the division of competences between the EU, nation-states and
regions as well as defining the ideological foundations of the Union;
(c) basing the constitutional document on the federal model and on the
principle of subsidiarity — Germany was identified as the state with the
greatest internal experience in the field of subsidiarity; (d) institutional
reform with particular focus on the Council, the Commission, the Pres-
idency and the European Parliament: the European Parliament would
gradually evolve into a legislature on an equal footing with the Coun-
cil; the Council - in addition to performing typical intergovernmental
tasks — would become a second parliamentary Chamber (Staatenkam-

mer) of sorts, and the Commission would be vested with governmental
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authority; the overall objective would be the democratisation of the in-
stitutional system that would necessitate the inclusion of national parlia-
ments in decision-making processes, and in the context of the Council’s
operations — finding balance between the principle of equal treatment
of all Member States and the principle of proportionality based on the
weighting of votes depending on national populations; and (e) basing in-
stitutional reform on the principles of consistency and flexibility through
ensuring the ability to relieve natural tensions typical of large organisa-
tions and adopting difterent approaches in order to take account of dif-
ferent capacities and different attitudes towards integration of individual
Member States; to this end, the principle of “variable geometry” (variable
Geometrie) or “multiple speeds” (mehrere Geschwindigkeiten) would have
to be adopted and institutionalised within the framework of the Trea-
ty on the functioning of the Union or of a constitutional document; the
requirement to reach unanimity with respect to amendments to Treaties
would have to be waived in order to prevent those Member States that
were not interested in closer cooperation from blocking it.

In the context of strengthening the already existing “hard core” (fes-
ter Kern) of the Union, the authors of the paper stated that it consisted
of five or six countries, i.e. the founding states of the Communities with
the possible exception of Italy. The hard core was reduced in its scope
primarily due to the then economic situation of the countries partici-
pating in the first stages of the Economic and Monetary Union, which
was in turn to become the core of the Political Union. Countries belong-
ing to the core should converge their monetary, fiscal, economic and so-
cial policies. The purpose of the core would be to counteract centrifugal
forces in the ever growing Union and also to relieve tensions between
the protectionist-oriented south-western group led by France and the
free-market north-eastern group headed by Germany. The countries be-
longing to the core would not only have to participate in all policies, but

also work together to develop community-based solutions and draw up
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initiatives aimed at the development of the EU. The core should be open
to all Member States that wish to participate therein and meet the par-
ticipation conditions.

With respect to Franco-German relations, the authors of the docu-
ment called for them to be taken to an entirely new level and for the cre-
ation of a “core of the hard core” (der Kern des festen Kerns). This would
mean, inter alia, refraining from taking any actions outside or inside Eu-
rope without prior agreement between France and Germany, all at the
time when there were large differences in the interests and perceptions
of both countries. In the light of the document, these differences also
stemmed from France’s fears concerning the strengthening of Germa-
ny’s position as a result of EU enlargement to the north and later also to
the east. However, candidate countries perceived their future member-
ship more as an expression of their desire to reduce their dependence on
Germany, which should make France more interested in deepening coop-
eration within the EU. On the other hand, France should clearly and un-
ambiguously state its position as well: this would entail abandoning the
policy of maintaining appearances of continued support for unity while
wavering over concrete steps leading to integration. On a deeper level,
France’s attachment to the ézaz nation concept of sovereignty, which was
deemed to be completely outdated, was criticised. In the end, however,
it was stated that the attitude towards France was a crucial indicator of
Germany’s membership in the community of Western values as opposed
to the tendencies towards seeking the “special German way” (der deutsche
Sonderweg) that were reviving in some German intellectual circles.

As concerned strengthening the Union’s ability to act in the foreign
affairs and security areas, the authors of the document pointed to the
reduction in U.S. presence in the European security policy. The ability
to provide external security and defence against attacks was defined as
one of the states’ main responsibilities, which was at the same time the

responsibility of the Community through which the Member States
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could preserve their sovereignty. The need to stabilise the situation of
the entire continent in the context of the future enlargement of the Un-
ion was also pointed out. The development of a common foreign and se-
curity policy should be based on a strategic concept that clearly defines
common interests and goals as well as political, economic and financial
conditions, procedures and measures. The most important cooperation
areas listed included: (a) a common policy aimed at the stabilisation
of Central and Eastern Europe; (b) the development of relations with
Russia in order to create a general partnership; (¢) a common policy in
the Mediterranean; (d) the development of a strategic partnership with
Turkey; and (e) a new definition of transatlantic relations. In the longer
term, the authors supported the establishment of a common Europe-
an defence mechanism that would maintain and restore peace while re-
sponding to the need for stability felt by the future Member States. The
uniform status of all Member States in security terms was to become a
condition of membership, and the main general task became Europe’s
ability to make a major contribution to its own defence in the non-nu-
clear area. In this context, the United Kingdom Britain was mentioned
as a partner that could play a significant role in the “heart of Europe”
and thus in its core.

'The final part of the document concerned the enlargement of the
EU in Central and Eastern Europe (the year 2000 was given as the es-
timated deadline for this) and its effect on the manoeuvrability of the
entire structure. Enlargement was explicitly made conditional on the pri-
or implementation of the proposed reform of the Union. The accession
of new Member States was considered desirable for political and psy-
chological reasons, but also strongly conditioned by economic consid-
erations. In this context, the possibility of difficulties both in the Union
and in candidate countries was raised. Extensive use of transitional pe-
riods was suggested, which was seen as a phenomenon akin to the “var-

iable geometry”. Finally, the need for a policy aimed at the EU-Russian
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partnership was mentioned again. Russia should be considered the sec-
ond political centre of the continent besides the Union.

Another important concept paper was the widely commented speech
by the then German Foreign Minister Joschka Fischer at the Humboldt
University in Berlin on 12 May 2000, which was entitled “From Confed-
eracy to Federation: Thoughts on the Finality of European Integration”.”
The speech included eleven key items.

First, the author referred to Robert Schuman’s vision of a “European
tederation” for the preservation of peace, since the core concept of Eu-
rope after 1945 was and should remain the rejection of the Westphal-
ian principle of balance of power and the hegemony of individual states,
which should be replaced by a close meshing (Verflechtung) of vital in-
terests of states and the transfer of nation-state sovereign rights to su-
pranational European institutions. In this situation, the answer to the
question about Europe’s goal must be the effort to complete (Vollendung)
European integration,” which applied in particular to Germany and the
Germans. The main tasks before the Union were to meet historical chal-
lenges and to integrate new Member States without weakening the EU’s
capacity to act. In Fischer’s view, the only means to accomplish this goal
was political integration that constituted the final element of integra-
tion. This required both the creation of a vision and the pragmatic abil-
ities to implement it.

Second, the main responsibility for the success of two parallel proc-
esses, i.e. enlargement to the east and completing integration, should rest

with France and Germany. The special role of Germany results from the

72 J. FISCHER, Vom Staatenverbund zur Foderation: Gedanken iiber die Finalitit der eu-
ropdischen Integration, Rede in der Humboldt-Universitit in Berlin am 12. Mai 2000.
See also comments on the translation of the Staatenverbund concept into other lan-
guages in section III of this paper.

™ Joschka Fischer used the concepts of Finalitit (finality) and Vollendung (comple-
tion) interchangeably.
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interrelationship between its recent positive history and the idea of Eu-
ropean integration and its implementation. On the other hand, the nearly
revolutionary new principle of the European system of states emanates
from France. This leads to an alliance of interests between the two coun-
tries, which is, however, non-exclusive and always remains open to oth-
er European countries.

'Third, the main shortcoming of European integration was its limi-
tation to Western Europe. The collapse of the two-bloc system resulted
in the emergence of two areas that operated on contradictory rules: the
West followed the principles of integration, while the East laboured un-
der the old system of balance of power with the dominant role of nation-
al orientation, coalition constraints, traditional interest-driven politics
and the permanent danger of nationalist ideologies and confrontations.
In the longer term, this could lead to the shift of traditional lines of con-
flict from Eastern Europe into the European Union as well.

Fourth, in this context the European Union embarked upon a far-
reaching process of reform, which was reflected in four ways: (a) the
transfer of significant powers in the three areas essential to the sovereign-
ty of the modern nation-state (currency, internal and external security)
to the level of European institutions; these decisions must be necessarily
complemented by remedying deficits in political integration; (b) the be-
ginning of development of a common area of justice and internal secu-
rity; (c) the development of a common security and defence policy; and
(d) the drawing up of a specific plan for EU enlargement.

Fifth, the author of the speech said that the then EU had to or-
ganise two exceptionally difficult projects in parallel. The first one was
enlargement as quickly as possible, which was a “supreme national in-
terest” for Germany, making it possible — alongside deepened integra-
tion — to overcome the problems resulting from Germany’s size and its
central geographical location as well as to improve the economic situ-

ation of both Germany and the entire Europe. The second project was
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to improve the Union’s capacity to act by broadening the scope for the
application of the majority principle and a deeper reform of the deci-
sion-making process in order to enable its proper functioning with 27
to 30 Member States. Otherwise decision-making crises would likely
erupt; this threat in itself was in Fischer’s view an incentive to launch
an open, “appropriate” institutional reform, while providing no argu-
ment against enlargement.

Sixth, the author proposed detailed but at the same time far-reach-
ing reforms in the long term. These included the transition to full par-
liamentarisation in the form of a European Federation, which would
mean the establishment of a parliament with real legislative powers and
of a European government with real executive powers. In legal terms, this
would necessitate the adoption of a constitutional treaty (Verfassungs-
vertrag) for the Union, which could, however, provoke criticism arising
from the attachment of the Member States’ citizens to the intermedi-
ary role of nation-states in view of progressing globalisation and Euro-
peanisation. Joschka Fischer considered these constraints to be justified
and therefore proposed the unequivocal inclusion of national institu-
tions and traditions into completing the process of political integration.
'The federation project could only come into being if it involved the na-
tion-states and retained the fundamental role of their political institu-
tions. The concept of a federal European state that were to become the
new sovereign and replace democratic nation-states would be beyond
the capabilities of the continent. The completion of integration is only
conceivable in the context of introducing the principle of a division of
sovereignty (Souverdnititsteilung) between Europe and the nation-state,
which would fully implement the principle of subsidiarity. The division
of sovereignty entails taking into account multiple national political cul-
tures and multiple language difterences.

Seventh, Minister Fischer presented a blueprint for specific institu-

tional changes. According to him, the new European parliament would
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have to represent both the level of “Europe of the nation-states” and that
of “Europe of the citizens”. This would necessarily mean the representa-
tion of not only national political elites, but also that of national publics
(Oﬁnz‘lz’cb,éeiten). In practical terms, he proposed the creation of a bicam-
eral parliament in which one chamber would consist of elected mem-
bers who would also be members of national parliaments. The purpose
would be to avoid a clash between national parliaments and the Europe-
an Parliament as well as that between the nation-state and Europe. For
the second chamber, consideration should be given to the Senate mod-
el with directly elected senators or to the “chambers of states” one along
the lines of the German Bundesrat. Similarly, two options would have to
be considered for the European executive. The first one would be to de-
velop the European Council into a European government (which would
imply a direct relationship between the European government and na-
tional governments) and the other one would be to rely on the existing
structure of the European Commission with a directly elected president
and far-reaching executive powers. Intermediate solutions would also
be acceptable.

Eighth, the author of the speech discussed in detail the concept of
the division of sovereignty. It is in fact based on the principle laid down
in the constitutional treaty, i.e. one of a clear division of competences
between the federal and state levels so that core elements of sovereign-
ty (Kernsouverdanititen) and absolutely necessary powers would be trans-
ferred to the federal level while the rest should be left to the nation-states.
Thus the European federation would be “lean” in nature, which would
enable it to operate efficiently while being fully sovereign through bas-
ing itself on self-confident nation-states as its members. Moreover, it
would also be a federation transparent and understandable to its citi-
zens and therefore would not exhibit a democratic deficit. The German
Foreign Minister stressed that his concept did not mean the abolition

of the nation-state, since even in the completed federation — seen as a

186



PIOTR TOSIEK

union of citizens and a union of states — the nation-state with its cultur-
al and democratic traditions would be irreplaceable in ensuring legitima-
cy. As a matter of fact, he considered the very notion of “federation” not
tully adequate to the vision presented, but he was unable to find a more
suitable term. However, he explicitly rejected the conceptual identifica-
tion between the European federation and the Federal Republic of Ger-
many: the competences of the Member States of the new Union would
be far greater than those of the German Ldnder.

Ninth, another passage in the speech concerned the most impor-
tant elements of the proposed constitutional treaty. It would necessari-
ly have to take into account the need for three reforms: the elimination
of the democratic deficit and the division of competences between Eu-
ropean institutions as well as between Europe, the nation-state and the
regions. In these circumstances, it would be necessary to eftect the “con-
stitutional renewal of Europe” (konstitutionelle Neugriindung Europas),
which would mean a European constitutional project grounded in the
appropriate understanding of human and civil rights. This could not,
however, mean re-nationalisation.

Tenth, within the framework of this concept integration cannot be
completed by resorting to methods typical of earlier integration process-
es. It should go beyond the “Monnet method”, which means “inductive
communitarisation” based on inter-state compromise, and allow for dif-
ferences in integration. This, however, entails many potential new prob-
lems arising from the weakened European identity, a decrease in the
Union’s internal coherence and its possible erosion. Thus diversity must
not mean the inclusion of new areas in intergovernmental cooperation.
Here a reference can be found to earlier concepts of closer integration
of selected Member States only put forward by Jacques Delors, Helmut
Schmidt and Valéry Giscard d’Estaing; the “core” concept presented in
the paper by Wolfgang Schiuble and Karl Lamers is also explicitly crit-
icised. According to Joschka Fischer, the potential core of the Union
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must be “a magnet of integration open to all”. Therefore the key issue is
which Member States are to be included in full integration and the time
frame for its achievement; this project is not feasible without close Fran-
co-German cooperation.

Eleventh, the Minister presented three steps related to the devel-
opment of Europe in the first decade of the 21 century, presenting an
operational scenario for the changes he deemed desirable. The first step
would be the strengthened cooperation between willing Member States
in certain areas: the development of the Economic and Monetary Un-
ion towards the Economic and Political Union, environmental protec-
tion, the fight against crime, immigration and asylum policy as well
as foreign and security policy. The second step should be the forma-
tion of a “centre of gravity” based on the framework treaty (Grundver-
trag) concluded by a group of countries and forming the nucleus of the
future constitution of the Federation. The framework treaty would es-
tablish new institutions in the form of a government representing the
uniform position of all members of the group on as many issues as pos-
sible, a strong parliament and a directly elected president. At the same
time, the new institutions could not disrupt the work of existing Union
institutions and the centre of gravity that would be the vanguard of in-
tegration would have to be open to all Member States willing to join it.
Willingness, however, would not be sufficient because the fulfilment of
certain conditions for deeper integration would be required as well. For
countries that temporarily fail to meet these conditions, a convergence
strategy would be needed.

Therefore the main factors driving the acceptance and feasibility of
the project would be its transparency and the ability of all Member States
and candidate countries to influence it. The centre of gravity would have
to have an active interest in continued enlargement. The final step would
be the completion of integration in a European federation, although clos-

er cooperation would not automatically lead to this. One cannot thus
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settle for the inter-governmental element of this process but should rath-
er strive for a “deliberate political act to reestablish Europe”.

It is worth noting that the then Chancellor Gerhard Schréder also
expounded his own European political creed on 30 April 2001 during
the national SPD congress. He gave a speech entitled “Responsibility for
Europe”, in which he outlined the following elements of the future Eu-
ropean project: (a) transforming the Commission into a strong Europe-
an executive; (b) the establishment of a bicameral parliament consisting
of the reformed European Parliament and Council; (¢) the adoption of
a European constitution; and (d) the transfer of certain EU powers to
the Member States (based on the principle of subsidiarity). This posi-
tion was strongly criticised, among others in France, as leaning towards
federalism and based on the German model of governance.™

'The later period no longer abounded in such important program-
ming documents, but some aspects of the aforementioned ideas were
reflected in the document published by the German Ministry of For-
eign Affairs in February 2012 entitled “Explaining Europe — Debating
Europe”, which presents the German government’s concept for Eu-
ropean communication.” Three elements of this document are of spe-
cial interest.

First, it is stated in the introduction that Germany does not have
a future without united Europe, and the federal government is fully
committed to closer integration. At the same time, questions concern-
ing Germany’s European orientation surfaced both in Germany and in
other countries. In these circumstances, the focal point of the Europe-

an communication strategy adopted by the Ministry of Foreign Affairs

™ G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Rot-griine Europapolitik 1998—2005: Eine Inves-

tition in die Zukunft der EU, in: Deutsche Europapolitik. Von Adenauer bis Merkel,
G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET et al., Wiesbaden 2010, pp. 197-199.

& Europa erkliren — Europa diskutieren. Ein Konzept fiir die Europa-Kommunikation
2012, Auswirtiges Amt, Februar 2012.
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involves two elements: (a) initiating a new approach to promoting Eu-
ropean values — the recognition of Europe as a community of values and
the guarantor of prosperity and seizing the opportunity to pursue Ger-
many’s values and interests in the world; and (b) launching — in col-
laboration with other partners — a discussion on European issues with
entities from Germany’s neighbours and non-European countries as well
as those in Germany itself.

Second, one of the document’s appendices’ includes a comprehen-
sive overview of the current German concept of the future of the Un-
ion. It develops four theses based on the general claim that citizens and
states progressively transfer their sovereignty to the level of ever strong-
er Europe. However, Europe is growing not at the expense of states and
citizens, but rather for their benefit: “more Europe” does not undermine
other actors but strengthens them instead. Despite this fact, Europe is
now experiencing the worst crisis of confidence in its history, and some
neighbours fear an excessively strong Germany. In these circumstances,
Europe needs a re-establishment (neue Begriindung) and Germany, which
owes its unity to European integration, has a special role to play here.

'The main thesis presented in this part of the document concerns the
goal of transforming Europe into a decision-maker that lays down the
rules of global order (globale Gestaltungskraft). Owing to the emergence
of new global economic and political centres, individual European states
will lose their relative influence and no European country will be in a
position to fulfil its tasks independently in view of the shift in global
power relations. Challenges of the modern world go beyond state bound-
aries, and a new, efficient global order has not yet been created. This ap-
plies to the regulation of financial markets as well as combating climate
change and drafting security policy. Responses to challenges can only be

tfound through partnership with other world decision-makers, within the

¢ Anlage 1: Der Wert Europas. Vier Thesen zum Zukunftsprojekt Europa.
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framework of which we must develop a system of global governance. At
the same time, Europe has to contend with other powers in the sphere
of economics, ideas, education systems and social model. The founding
tathers of European integration saw it as a peace-building project, which
remains valid in the context of globalisation, but at the same time the
European idea can go further. Europe is built on the ability of states and
societies to share sovereignty in their own interests and to find common
solutions. This is Europe’s capital that it may bring to the construction
of a new world order. Together with its partners in the “extended West”
and beyond it, Europe can become a driver of progress and — as opposed
to individual Member States — a global player. In the final part of the
appendix, it was stated in this context that the main goal of Germany’s
European policy remained the creation of a political union.

Another thesis stated that Europe was a community of values based
on culture. It is grounded in peaceful and tolerant coexistence and open
borders. Its basic values include human rights, individual freedom, pro-
tection of minorities, the rule of law and democracy. The European way
of life is based on leveraging equal opportunities in an efficient social
market economy and the European social project is based on the sustain-
ability of public finances and protecting the climate. Its valuable aspects
also include the possibility of criticism and self-criticism as well as the
debate on secking balance between the capacity of political action and
democratic rights. This is complemented by the understanding of Eu-
rope as a project of mutual solidarity between the stronger and the weak-
er. However, European values are not universal and not all of them are
shared by global partners. On the other hand, only giving a good exam-
ple in the area of individual freedom and global responsibility can con-
vince others. The objective is to preserve European values both in Europe
and beyond, also in the future.

The next thesis concerns Europe as an economic power. The Eu-

ropean Union is the strongest economic area in the world: taking into

191



GERMANY’S EUROPEAN POLICY IN THE 21°" CENTURY...

account intra-EU trade, the EU accounts for about 40% of the world
trade, far exceeding the trading volumes achieved by the United States
and China. At the same time, Europe is able to set international stand-
ards, which is beyond the reach of any single European state. Signifi-
cant rewards are reaped primarily by Germany, whose economy is based
on foreign trade and 60% of its exports are directed at EU markets. The
common market is therefore a key driver of growth and competitiveness
and the single currency still has a chance to thrive in the future. Paradox-
ically, it is precisely in times of crisis that it is important for German in-
terests, since it allows Germany to maintain relatively low export prices.
Maintaining the euro as a global reserve currency would bring Germa-
ny a very significant competitive advantage.

In the final part of the document, reducing Europe’s role is described
as the wrong way (Irrweg Nicht-Europa). It is emphasised that the fi-
nancial, political and human costs of such a course of action would be
overwhelming and no state would stand to lose more than Germany.
For centuries, the central geographical position of Germany resulted in
its involvement in conflicts in which both Germany and all of Europe
suffered; in the 20th century alone, Germany’s negative impact was felt
twice. In this context, Europe is the ultimate answer to the “German
question”. Thus Germany bears an exceptional responsibility for the de-
velopment of the European project together with France, Poland and the
other Member States. There is no alternative model available and self-
reliance will not allow Germany to play an important role in the inter-
national arena.”

'Third, another appendix to the document provides an overview of

operational elements of the relevant communication strategy.”® In the

7 An argument is invoked here that in 2025, Germany’s population will be less than
1% of the world’s total.

™8 Anlage 2: Europa erkliren — Europa diskutieren. Zur Kommunikation des Auswdrti-
gen Amis.
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introduction, it is stated that Germany’s behaviour shapes the image of
Germans in Europe and the perception of the German state by its Euro-
pean neighbours as well as the global perception of Europe. It was not-
ed that the current state of affairs must not mean a return to nationalist
resentments. The “more Europe” strategy is the answer to challenges,
while the basing of the future German foreign policy on the Europe-
an foundation requires some explanation and discussion. To this very
end, the Ministry of Foreign Affairs has adopted a wide-ranging com-
munication strategy, which is based on the establishment of a network
built on partnership between the federal government and civil society
both in Germany and in Europe. This strategy involves three lines of ac-
tion: (a) strengthening the trust among Germany’s European neighbours;
(b) acting to further Europe’s interests in the world; and (c) promoting
Europe in Germany. To this end, a steering committee for European
communications was set up within the Ministry of Foreign Affairs.

As concerns the first line of action, it was stated that the purpose of
the strategy was to promote German thinking about Europe and to elim-
inate misunderstandings in this area that involve, infer alia, fears of Ger-
many’s independent action or its hegemony. This concerns particularly
the countries affected by the economic crisis. The means to achieve this
goal are based on collecting information about the views of Germany’s
European partners. More specifically, these include: (a) the collection of
information by diplomatic and consular offices and by other offices co-
operating with foreign partners as well as through the analysis of media
reports, unofficial discussions or the organisation of official events; (b) se-
lecting European policy and European communications as the theme of
the annual conference of ambassadors in 2012; (c) selecting European
issues as the central theme of the annual Berlin Foreign Policy Forum;™

(d) special-purpose visits by the Foreign Minister and other ministers

™ Berliner Forum Auflenpolitik.
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responsible for European policy to be made in the countries particularly
affected by the crisis, the countries that distance themselves from Ger-
man European policy, and the countries of the greatest importance from
the point of view of German European policy; (e) media activity by the
Ministry of Foreign Affairs in European partner countries; (f) training
for Foreign Service employees concerning German European policy and
current European policy issues; (g) inviting opinion leaders from other
countries to Germany and the promotion of German European policy by
independent entities; and (h) the creation of a network of foreign agen-
cies and other intermediary organisations as well as German and Euro-
pean partners in the areas of science, economy and civil society.

In the context of the second line of action, the need was stressed to
strengthen the global strategic partners’ trust in the European project.
'This is to be achieved by convincing them that Europe has chosen the
right path to tackle the crisis as well as by presenting Europe as a reliable
partner for the future. Specific measures include: (a) treating ministeri-
al visits to states that establish the rules of global order as an opportu-
nity to promote the aforementioned ideas; (b) the treatment of German
agencies in other countries — with particular emphasis on major global
players — as important tools of European communications; (c) the clar-
ification of German European policy using foreign media in order to
make the Anglo-Saxon approach to the assessment of the current eco-
nomic crisis in Europe less dominant.

The third line of action, i.e. the conduct of the European debate in
Germany, is primarily motivated by the decline in public confidence in
the European project among German citizens, which could undermine
the foundations of German foreign policy. Europe’s value must be seen
here in the context of both the past and the future, and one goal is to
combat the stereotypes concerning Germany’s neighbours and partners.
Ministry of Foreign Affairs activities in this respect include conducting a

debate in collaboration with the civil society, foundations and European
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partners. Specifically, they are to consist of: (a) the Ministry of Foreign
Affairs hosting a major conference on Europe’s value; (b) publications by
senior management at the Ministry of Foreign Affairs as well as conduct-
ing unofficial discussions with people who are influential in the area of
European integration; (c) the organisation of events related to Europe-
an policy, including those with non-German subject matter and/or par-
ticipants; (d) holding discussions directly with the public; (e) holding a
dialogue with young people; (f) the establishment of I'T platforms in the
European policy area; (g) support — also in financial terms — for pro-in-
tegration organisations in order to fuel the further exchange of ideas on
the future of Europe; and (h) providing support and consulting within
a network of pro-integration organizations.*

It is worth noting that some among the German political elite voice
views that at least appear to oppose the idea of a deeper integration. A co-
herent concept contrary to the federalist vision was presented in July 2012
in the bulletin of the German Society for Foreign Policy (DGAP) by
Klaus von Dohnanyi, who had been a coordinator of German European
policy from 1968 to 1969 and later from 1976 to 1981. Von Dohnanyi be-
gins with the assumption that the crisis affecting Europe has three main
causes: (a) a decline in international competitiveness; (b) public and pri-
vate debt; and (c) the lack of confidence in European institutions. Gov-
ernments of Member States can tackle these problems effectively because
suitable solutions can only be found at the national level. The concept of
establishing a European economic government has been subject to a fun-
damental critique here, since it prevents flexible solutions that are tailored
to the needs of specific Member States from being introduced. The author
suggests that anti-crisis measures be based on the principles of diversi-

ty and regional (and later also national) differences. He also emphasises

80 The document lists the names of some of the initiatives supported by the Ministry
of Foreign Affairs, e.g. Engagierte Europier or Europdische Bewegung Deutschland.
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that only decentralised solutions can boost Europe’s competitiveness in
the face of globalization, and any centralisation will only exacerbate the
crisis. The main basis for Europe’s strength must therefore be decentral-
isation identified with subsidiarity. The rules of structural assistance di-
rected at Member States must be based on the understanding that this
aid involves purely financial compensation and must therefore leave the
governments free to spend the funds received as they see fit and thus also
transfer to these governments the responsibility for their proper use. The
role of the European Commission in this respect should be minimised —
the objective of structural assistance should be economic growth."'

At the same time, the author claims that the fiscal pact is worth
supporting and it should give rise to the implementation of appropri-
ate structural measures at the EU level. These solutions must, however,
leave discretion to the Member States, since otherwise serious problems
would emerge with respect to the democratic legitimacy of the Union’s
decision-making process, and it is precisely periods of crisis that test po-
litical systems. Democratic systems are also easier to maintain for small
structures. The return to emphasising the role of statehood must not
mean the abolition of Europe, but it is to provide it with a new frame-
work. The proper response to the challenges of globalisation is to create
smaller entities that are better able to navigate the emerging world sys-
tem. In the economic dimension, regional — and thus differentiated — so-
lutions should be sought in Europe as well. The guasi-state supranational
model of the United States cannot be a pan-European target. It should
only apply to those areas where international and centralised regulation
is absolutely indispensable. The slogan of “more Europe” should also be

understood as increasing the regional responsibility of Member States;

8! K. VON DOHNANYI, Kurswechsel fiir Europa. Klaus von Dobnanyi iiber eine Europa-

politik, die die Unterschiedlichkeit der EU-Mitglieder als Vorteil entdecken muss, Deut-
sche Gesellschaft fiir Auswirtige Politik e.V., 13.07.2012, <https://dgap.org/de/
article/21783/print> [16.07.2012].
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in accordance with the principle of subsidiarity, all clashes of competence
should be resolved in favour of smaller entities.

According to the vision presented, the European Union should
therefore set a course for decentralisation. Its components would in-
clude: (a) establishing a European economic system that is flexible and
adapted to global competition, with the Member States bearing the de-
fault responsibility for most regulatory solutions; (b) robust safeguards
for the single currency provided by the fiscal pact and unconventional
policy of the European Central Bank; (c) overseeing compliance with
the rules of the fiscal pact, the financial system and the banking system
based on credible legal regulations; (d) determining an effective and re-
ally coordinated foreign policy, (e) a strategically-oriented joint defence
based on the nuclear barrier; and (f) a closely coordinated joint position
in areas that require global solutions including, infer alia, climate poli-
cy, arms trade, regulating the Internet and copyrights, regulating finan-
cial markets, the fight against poverty, nuclear control and control over
state aid.

Yet another vision of European integration, based on a scientific ap-
proach and devoid of ideological background, was presented by A. Mar-
chetti and L.-M. Clouet, who represented the Franco-German team of
scholars from the Bonn-based Centre for European Integration Studies
(ZEI) and the French Institute of International Relations (IFRI). They
presented four scenarios for the development of the European Union.
'The background is provided by social, economic and foreign policy con-
siderations, and basic criteria include adaptation pressure and adaptation
capacity. The following scenarios should be distinguished: (a) the “second
founding” of the European Union; (b) Europe of (un)limited opportu-
nities; (c) Europe divided; and (d) volatile Europe.®

%2 A.MARCHETTI, L.-M. CLOUET, Leadership by Credibility. Franco-German Visions of the
Future of the Union, “ZEI Discussion Paper” 2011, C 203, pp. 4-5.
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In the first scenario, the European Union would be able to define its
own needs, would adopt a uniform position in international affairs, and
economic recovery would increase the acceptance of elites and public ac-
ceptance of European policies. In the medium or long term, the social
sphere would develop as well, there would be a “politicisation” of Euro-
pean politics and the elections to the European Parliament would gain
more importance; European identity would also be strengthened along-
side local, regional and national ones. Criticism of the Union would be
reduced to a realistic minimum and the debate on further development
would be based on the search for more efficient instruments. This would
not necessarily mean the pursuit of rapid constitutionalisation. The dif-
ferentiated integration principle would apply to a limited extent only; in
the longer term, the enlargement process could be revived.

'The second scenario, which is considered most likely by the authors,
is based on the further development of the European Union within the
framework of the Treaty of Lisbon. The “Monnet method” would re-
main the basic decision-making model, although in many areas elements
of “political Europe” would emerge as well. This scenario involves two
variants depending on several factors: (a) the ability to build a sustain-
able knowledge-based economy; (b) the ability to exercise internation-
al leadership and to implement the preferred multilateral world model;
(c) the ability to use “soft” modes of cooperation based on coordination
or best practices. A positive response by the Union to these challeng-
es could lead to deeper integration while preserving the sovereignty of
the Member States. In the longer term, the positive variant could force
a transition to the first scenario, while the negative one could prompt
certain disintegration processes, leading to the application of the third
or fourth scenario.

In the third scenario, an unbalanced distribution of wealth is fore-
seen, which could lead to a growing gap between European societies.

The fragmentation could concern both the countries themselves and

198



PIOTR TOSIEK

the entire Union. European solidarity would decrease considerably and
nationalism and “euronationalism” with respect to the rest of the world
would increase, although economic development would not necessari-
ly suffer much. In the long term, this could mean the rejection of Eu-
ropean norms.

'The fourth scenario is based on the assumption of negative develop-
ments in the economic sphere and a decreasing international standing
of the Union accompanied by the absence of cooperation in the social
sphere. In these circumstances, nationalism and xenophobia would be
on the rise and the identification of the elites with integration process
would be undermined; the Union itself would become a means of pursu-
ing purely national interests. At the same time, the principle of differen-
tiated integration would apply widely and the EU as a whole would act
on the intergovernmental basis, restricting its activity to administration
within the framework of the least contested policies. This would lead to
its negative politicisation. On the international stage, the role of the EU
and its Member States would be reduced to a minimum.

'The development of Europe may also — according to the authors —
be seen from the perspective that integrates three other levels of anal-
ysis: (a) the ideological foundations of integration; (b) the structural
dimension of EU policy; and (c) specific political solutions. In this con-
text, the pursuit of closer integration does not necessarily mean an un-
ending quest for finality, but rather ways of solving specific problems.
Differentiated integration could then be assessed in a dispassionate and
pragmatic way.

In the context of adaptation pressure, the Union may, in line with
the proposal discussed, select one of the following two options: (a) for-
mulate more efficient responses as a result of greater internal coherence;
or (b) seek to reduce the pressure. In the context of increasing coherence,
two aspects merit attention: (a) the coherence between different EU pol-
icies (the level of political decisions); and (b) the coherence between EU

199



GERMANY’S EUROPEAN POLICY IN THE 21°" CENTURY...

policies and the policies of Member States (structural level). In the sec-
ond case, it is important to be aware of the role played by the Member
States in the EU decision-making process.

As a result of joint conceptual work, the German and French authors
present some possible ways in which coherence could be strengthened.
First, the framework must be based on the principle of mutual interde-
pendence between personal, economic and social rights following from
the Charter of Fundamental Rights. It will thus be necessary to gradu-
ally establish an economic government whose activity must be based at
least on predicting fundamental national decisions with common im-
plications for economic and fiscal policies. If no new powers are to be
transferred to the EU level, it will therefore be necessary to introduce
“soft” cooperation mechanisms that ensure solidarity at the basic level.
Second, the European Union will have to assume more responsibility for
global affairs. The development of common structures (such as the Eu-
ropean External Action Service) should strengthen intra-European rela-
tionships and help the EU and its Member States increase their activity
and influence on world politics. Third, if it wishes to become a global
normative power, the EU must base its conduct on the moral and nor-
mative principles it promotes. This concerns not just the Union but also
the Member States, which must not pursue policies incompatible with
those principles. Fourth, the Union must have permanent access to en-
ergy sources, but at the same time force the countries that supply ener-
gy to observe high environmental protection standards. This is essential
for ensuring equal opportunities for European companies (which cur-
rently face higher demands) on the world market. Fifth, the promotion
of EU standards should be addressed at the Union’s economic partners
who must respect labour rights and other principles related to manufac-
turing at least within the minimum scope. This will also make it possi-
ble to eliminate unfair competitive advantage for the Union’s partners.

Sixth, the EU should undertake a meaningful reform of the Common
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Agricultural Policy. Its objectives must include not only equal opportu-
nities within the Union but also pursuing a fair policy towards develop-
ing countries.

In conclusion, it should be stated that the analysis of programming
aspects related to German policy towards the European Union makes it
possible to define common components of major German visions of EU
development.® First, the dominant element is the recognition of Eu-
ropean integration as the key driver of Germany’s development, both
economic and political. There are many references to negative events
in Germany’s history and to integration processes that enable this his-
torical tradition to be overcome. The Union is still largely regarded as
a guarantor of peace in Europe and at the same time as an instrument
that increases the influence of the German state on global economic and
political directions.

Second, references to the realistic paradigm of international relations
are striking — power is considered the basic factor behind cooperation and
rivalry between states. In programming documents, geopolitical categories
are freely used that could be considered common to most EU Member
States, since they are based on the recognition of the historical domi-
nance of Germany in Europe and the consequences of this phenomenon
for present cooperation on the continent. The view that this domination
has become a peaceful and indirect one is simultaneously promoted.

'Third, the German vision of the European Union is based on the
view that this organisation serves as a means of furthering the interests
of the German state while taking into account the interests of other
countries. The EU political system is perceived as a suitable one (though
requiring constant reforms) to enable all Member States achieve their

goals and find solutions that lie beyond the capabilities of any single

8 See also: A. WIMMEL, E.E. EDWARDS, 1he Return of ‘Social Europe’: Ideas and Positions
of German Parties towards the Future of European Integration,“German Politics” 2011,
vol. 20, no. 2, pp. 294—296.
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country. The increased use of the principle of proportionate treatment
of Member States is called for alongside determining their decision-
making clout in accordance with their demographic potential.

Fourth, Germany is strongly in favour of deeper integration and the
achievement of this objective is also to be assisted by the introduction of
the differentiated integration principle. The Federal Republic must be in
the vanguard of the Union and participate in all farthest-reaching inte-
gration initiatives. Germany must not, however, abandon its role as the
advocate of smaller states or those unprepared for deeper integration; the
overall goal is the ultimate participation of all states in “complete” inte-
gration. On the other hand, Germany’s enthusiasm for the further en-
largement of the EU has been considerably muted.

Fifth, an important component of the German vision of Europe is
the tendency towards viewing German constitutional solutions as uni-
versal. Despite efforts to make the message in this area less forceful,
programming documents reflect a strong support for federal solutions.
However, in connection with the emphasis on the principle of sovereign-
ty none of the visions presented involve the abolition of the nation-state;
they rather seek to strengthen it as a result of a clear division of compe-
tences between the Union and its Member States.

5. Political Aspects

'The quintessence of state policy is its practical dimension, which
translates into tactical and strategic solutions applied independently or
in cooperation with other countries. In the case of Germany, one can
consider its policy in the area of European integration both highly ef-
tective and strikingly consistent. Major changes to it appeared at quite a

late stage and did not amount to a complete break with the past.
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However, European issues, which formed a chief component of
Konrad Adenauer’s policy, did not figure prominently in the programmes
of all political forces in Germany from the very beginning. An equal-
ly important issue remained the reunification of Germany. It was only
in the 1960s that European issues prevailed in the programmes of po-
litical parties, which reflected a far-reaching consensus. Still, successive
leaders of the Federal Republic of Germany continued to place em-
phasis on different aspects of European policy. Konrad Adenauer pre-
terred to cooperate closely with France and developed the so-called
“Rhine vision” for Germany and Europe. Willy Brandt, on the other
hand, wished to build a pan-European peace framework and Oszpoli-
tik was just as important as Europapolitik to him. Helmut Schmidt es-
chewed grand visions and pursued a largely pragmatic policy, although
still based on cooperation with France. It was at this time that West
Germany became an increasingly strong partner for its western neigh-
bour. Helmut Kohl’s government marked the intensification of pro-in-
tegration policy and a return to the Rhine vision. The reunification of
Germany did not lead to a rapid re-nationalisation of German poli-
tics, but rather resulted in the acceleration of processes leading towards
deeper integration and the strengthening of Franco-German relations.
'This was also a policy favourable for France, since it allowed this coun-
try to maintain its leadership status, influence on structural reforms and
turther control over the united German state that could potentially up-
set equilibrium on the continent. Helmut Kohl based his thinking on
the historical approach and believed that any explicit leadership effort
by Germany would force the remaining countries to construct a suita-
ble counterweight, which could destabilise Europe. At the same time,
the German model was increasingly transferred to the European level,
both in terms of economic policy and the institutional framework. The
strong internal political positions of German and French leaders also

played an important role, allowing some of their visions to be realised
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relatively quickly. However, in the final years of Helmut Kohl’s chan-
cellorship, there were are already clear signs of a shift in European pol-
icy, which resulted both from internal opposition to the introduction of
the single currency and Germany’s economic weakness caused by the
process of reunification.™

In the context of European policy, the four main features of the
initial period when Chancellor Helmut Kohl was in office can be de-
scribed as follows: (a) pragmatism; (b) the wish to arrive at consen-
sus; (c) the wish to deepen integration; and (d) close cooperation with
France. At the same time, it should be stressed that the Chancellor
acted in the interests of the Federal Republic in the areas of public fi-
nance discipline, common agricultural policy or currency policy. Owing
to internal coordination problems, these interests were not defined very
clearly, however.® There can be no clear-cut assessment of the overall
performance of Helmut Kohl as Chancellor. He failed to achieve the
basic objective that was the Political Union, although this failure can-
not be regarded as a departure from the pursuit of Germany’s interests.
It rather resulted from the pursuit of strategic interests in an environ-
ment that did not fully correspond to the challenges. Importantly, even
after the reunification of Germany the objectives of the German state
remained unchanged and European integration remained a “categor-
ical imperative”, while the political style adopted still exhibited prag-
matism and flexibility. In the final years of Helmut Kohl’s leadership,
however, the German government faced three challenges resulting from
the changing context of European policy. The first was the strength-
ened position of the Ldnder in Germany’s European policy, the sec-

ond a decline in German public support for the European project, and

¥ W.E. PATERSON, Does Germany Still Have a European Vocation?, “German Politics”

2010, vol. 19, no. 1, pp. 42—46.

% . KESSLER, Deutsche Europapolitik unter Helmut Kobl: Europdische Integration als
“kategorischer Imperativ?, in: Deutsche Europapolitik..., pp. 131-132.

204



PIOTR TOSIEK

the third — the retirement of tried and tested partners: Jacques Delors
and Frangois Mitterrand.*

'The beginning of the “Berlin Republic”, which came into being when
Chancellor Gerhard Schréder took office, was characterised by a sea
change in European policy, which came to be contingent on many oth-
er factors. The association between the German economic success and
European integration began to be challenged and the constraints im-
posed on Germany by EU institutions and bodies (including the Euro-
pean Central Bank) came to the fore alongside the fact that Germany
was the largest net contributor and the reluctance to implement all sin-
gle market-related solutions. Nevertheless, Germany clearly defined its
European policy objectives: further integration through the launching
of the Economic and Monetary Union and the enlargement to the east.
'The latter process completely changed geopolitical balance in the Euro-
pean Union by narrowing down the core and expanding the periphery,
and also offered new coalition-building opportunities.®’

'The moment when Chancellor Gerhard Schroder took office was also
a symbolic watershed in Germany’s European policy. Already at the very
beginning, the new Chancellor criticised the premature introduction of
the single currency, described Europe as a “necessity” (INorwendigkeir) and
took for granted the primary role that Germany played in Europe. More-
over, he called Germans “a mature nation with clearly defined interests”
(Erwachsene Nation mit aufgeklirten Eigeninteressen). Foreign Minister Jo-
schka Fischer took a slightly more moderate position by largely recognis-

ing Germany’s political commitment as its historical obligation.®

8 Ibidem, pp. 166—167; S. BULMER, W.E. PATERSON, Germany in the European Un-
ion: Gentle Giant or Emergent Leader?, “International Affairs” 1996, vol. 72, no. 1,
pp- 28—29.

% W.E. PATERSON, pp. 46—48; H.W. MAULL, Germany and the Art of Coalition Building,
“Journal of European Integration” 2008, vol. 30, no. 1, pp. 132—136.

% G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, P. 177.
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'The major German European policy projectin the Gerhard Schroder’s
era was the constitutional treaty. Its proposal was based on a joint Fran-
co-German programme. Problems with its adoption, however, emerged
immediately after the presentation of the draft by the Convention, even
before the end of the intergovernmental conference, which was post-
poned at the Chancellor’s request. The draft was decisively rejected dur-
ing the ratification process in France and the Netherlands. This resulted
in France’s marginalisation in the EU for several years. The results of
Gerhard Schréder’s European policy can thus be summed up as follows:
(a) the explicit orientation of policy towards the pursuit of German na-
tional interests; (b) the dominance of the Chancellor’s Office and the
weakened role of the Foreign Minister; (c) the economisation of politics,
(d) relying on an alliance with the weakened French president, which
led to the failure of the constitutional project; and (d) ignoring the po-
sition of smaller Member States.*

Angela Merkel’s succession led to some changes in German politics.
Even during the election campaign, the CDU/CSU opposed e.g. Tur-
key’s EU membership, although the previous government had (at least
formally) supported this perspective. In the programme of the CDU/
CSU-SPD coalition, this issue was thus mentioned somewhat less ex-
plicitly, and the main strategic components for the new government be-
came: (a) the desire to reduce Germany’s contributions to the EU budget;
(b) stressing the role of Franco-German cooperation; (c) a newly inten-
sified cooperation with neighbours and new Member States together
with emphasis on the role of the Weimar Triangle; and (d) membership
perspective for the Western Balkan states and probably only a privileged
partnership with Turkey.”

¥ Ibidem, pp. 207—211, 243—245.
% Eadem, Deutsche Europapolitik unter Angela Merkel: Enge Gestaltungsspielriume in
Krisenzeiten, in: Deutsche Europapolitik..., pp. 257-259.
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From the very outset, Angela Merkel’s European policy was based
on a pragmatic approach combined with problem-solving through secret
intergovernmental negotiations. This approach proved very effective in
reaching consensus on the Treaty of Lisbon and on basic climate poli-
cy directions. The personal negotiation skills of the German Chancellor
(who is ready to accept strategic compromises) as well as the traditional
efficiency of the German administration played an important role.”!

In the context of the adoption of the new treaty in 2007, which
was a significant success for Chancellor Merkel, it should be noted
that Germany did not adopt a neutral role in this respect, but was in-
volved in preserving the substance of the constitutional treaty from
the very beginning. At the same time, the Chancellor suggested that
negotiations be conducted in secret and only at the level of Heads of
State or Government (though obviously with the help of trusted per-
sons). Owing to its considerable effectiveness, this arrangement, which
is also used in German domestic policy, has been dubbed the “Merkel
method”, and the Germans were considered an efficient intermediary.
A further consequence was that a short intergovernmental conference
was held and the legal formula based on the adoption of an entire-
ly new treaty was abandoned. In the end, the same essential goal was
achieved by using the tried and true mechanism of amending the ex-
isting treaties.”

European policy achievements of Angela Merkel’s government
can be summed up as follows: (a) policy driven by national interests,
especially in the economic sphere; (b) the pragmatic nature of the

policy pursued; (¢) the absence of a vision for Europe’s development;

! W.E. PATERSON, The Reluctant Hegemon? Germany Mowves Centre Stage in the Euro-

pean Union, “Journal of Common Market Studies” 2011, vol. 49, Annual Review,
Pp- 61—64; J. FLEISCHER, Power Resources of Parliamentary Executives: Policy Advice in
the EU and Germany, “West European Politics” 2009, vol. 32, no. 1, pp. 205—208.

%2 G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Deutsche..., pp. 277-283.
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(d) businesslike approach to politics; and (e) a tendency to conduct
secret negotiations.”® Angela Merkel’s second government, which was
formed in 2009, faced a huge challenge to Germany’s European poli-
cy. The position of other European leaders (including the French pres-
ident) was so weak that the Federal Republic — largely thanks to the
authority of its Chancellor — became the only country able to play
the leading role in the European Union. This was also the first time
when such a situation did not give Germany’s partners a clear cause
for concern. However, the decisions made by the German Chancellor
did not indicate a desire on the part of Germany to assume the role
expected of it, and further developments were paradoxical to some
extent. This was due to three reasons: (a) Angela Merkel’s personal
traits; (b) changes related to the internal context of German Euro-
pean policy; and (c) the unprecedented nature of the crisis that hit
the eurozone.”

'The most important political decisions taken by Angela Merkel’s
second government with respect to tackling the crisis in the euro-
zone were: (a) Germany’s financial contribution to the arrangements
targeted primarily at Greece, Ireland and Portugal; (b) the adop-
tion of amendments to Article 136 TFEU; (c) the adoption of the
Treaty establishing the European Stability Mechanism; and (d) the
adoption of the fiscal pact.”” It should be noted here that the fiscal
pact is assessed as a step towards the creation of a European “hard
core”. Thus its implementation may lead to a “union within the Un-

ion”, and even “a union beside the Union” whose importance will be

% Ibidem, pp. 341—343. More on this subject in: R. ZOHLNHOFER, Berween a Rock and
the Hard Place: The Grand Coalition’s Reponse to the Economic Crisis, “German Poli-
tics” 2011, vol. 20, no. 2, pp. 228—230.

% W.E. PATERSON, The Reluctant...,p. 65.

% Cf. T. KUNSTEIN, W. WESSELS, Die Europdische Union in der Wihrungskrise: Eckdaten
und Schliisselentscheidungen, “Integration” 2011, nr 4, pp. 309—310.
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qualitatively different from that of earlier flexible arrangements (eu-
rozone, Schengen).”

However, Angela Merkel’s second government does not always re-
spond to challenges quickly and flexibly. First, the German Chancel-
lor’s considerable personal successes on the European stage (and thus
Germany’s successes) during her first period in office have not been
supported by a long-term political strategy. The federal government
has not presented any vision for the further development of integra-
tion processes, and German elites and the public alike no longer feel
psychologically bound to the European project. Second, the deepening
of the crisis in the eurozone has resulted in serious challenges to Ger-
man European policy within Germany itself. These have been posed by:
(a) the Federal Constitutional Court, whose decisions have weakened
the German government’s position; (b) the Parliament, which has be-
come much more committed to its supervisory function; (c) political
parties (including members of the ruling coalition) that ignore Euro-
pean policy or oppose particular moves by the government; and (d) the
public, which increasingly refuses mass support for European integra-
tion and is interested in Germany’s own economic problems. Third,
the single currency crisis has prompted Germany’s decision-makers to
propose solutions based on the rapid reduction of budget deficits and
public debt; these are unpopular with the elites and the public of the
countries most affected by the crisis. This position has primarily re-
sulted from the impact of domestic politics, which has perhaps lacked
a more general discussion of the rewards that Germany reaps from its
membership of the eurozone and the potential consequences of its col-
lapse for the German economy. On the other hand, German political

elites are in general agreement about the need for Germany to make a

% A.MOLLER, Kommt jetzt Kerneuropa? In Briissel wurden die Weichen fiir eine neue Eu-
ropdische Union gestellt, DGAPstandpunkt 11, Deutsche Gesellschaft fiir Auswirtige
Politik e.V., 11.11.20171, <https://dgap.org/de/article/1996 5/print> [16.07.2012].
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substantial financial contribution to the eurozone bailout process. At
the same time, the opposition often tables slightly different solutions
without e.g. rejecting outright the concept of Eurobonds, which the
Merkel government refuses to countenance for reasons of principle.
'This is an important part of the domestic public discourse, which caus-
es political problems that surface e.g. in the results of Ldnder elections
and undermine the political position of the government.”’

‘Therefore the Angela Merkel government has no vision of Europe-
an integration, although certain elements of German policy remain un-
changed and are based on traditional concepts. Germany still considers
European policy a core component of foreign policy and is still interest-
ed in further integration — no isolationist option is being put on the ta-
ble. However, the final goal (Endziel) of integration has changed — it now
involves a clearer definition of the division of competences both on the
internal (the reform of federalism) and EU levels. Germany’s institu-
tional preferences have also definitely changed, which is reflected in the
promotion of intergovernmental arrangements (Germany did not insist
that its representatives be placed at the head of supranational institutions)
and the simultaneous support for the constitutionalisation of the Union.
'The domestic political discourse remains highly Europeanised, howev-
er, and does not have the desire to weaken Europe as its background. On
the other hand, European affairs play an ever diminishing role in parlia-
mentary elections.”

In conclusion, it should be stated that the narrative of Germany’s Eu-
ropean policy can be divided into three periods: (a) when European inte-
gration was treated as an important auxiliary stage enabling the Federal
Republic to develop its economy and to build a stable democratic sys-

tem; (b) when integration became deeper and institutional development

7 W.E. PATERSON, The Reluctant..., pp. 65—71.

% Idem, Does Germany..., pp. 48—51.
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continued — this was exemplified by Helmut Kohl’s leadership; and (c) when
integration processes became less important for Germany — this is charac-
teristic of the period which began with Gerhard Schréder’s leadership.*

'This normalisation of sorts of foreign and European policy should
be examined on two levels: (a) the convergence of general foreign policy
with the policies of other large states, reflected e.g. by participation in in-
ternational military missions; and (b) redefining goals within the frame-
work of European policy. Thus united Germany should be considered a
medium-sized power, which in the context of its relationship with the
European Union means abandoning the spontaneous, instinctive support
for integration and embracing instrumental policy based on the pursuit
of national interests. German national interests do not necessarily have
to be equated with the pro-integration stance and subsequent German
governments have been increasingly leveraging asymmetrical power re-
lations between the Member States. At the same time, Germany increas-
ingly refrains from playing the traditional role of a mediator between large
and small states, without trying to represent the interests of weaker part-
ners. Instead, the German policy increasingly adopts the “hard core”idea
and a directorate of sorts of large countries, which has also been evident
in the anti-crisis measures taken after 2008. In addition, there is a very
strong preference for intergovernmental solutions combined with increas-
ing scepticism towards supranational arrangements.'®

'The previously mentioned internal factors provide a very important
component of German European policy. This is where the two-level

game paradigm can be applied,'” since the need to balance conflicting

% Ibidem, p. 41 (quote from: C. Jeffery).
19 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, German Foreign Policy and Leadership of the
EU—- You Can’t Always Get What You Want... But You Sometimes Get What You Need’,

Working Paper No. 119, 2011, Sussex European Institute, pp. 5—7.

19 Cf. r. puTNAM, Diplomacy and Domestic Politics: the Logic of Two-Level Games, “In-
ternational Organization” 1988, vol. 42, no. 3, pp. 427—460.
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interests that arise within the state takes precedence. This phenomenon
gained importance already in the final years of Helmut Kohl’s govern-
ment, when a more selective and ambiguous approach to European pol-
icy was adopted. Therefore two parallel features (continuity and change)
can be identified within current German policy.'®

In the context of the influence of internal political factors, four di-
mensions should be distinguished. First, there is the political dimension,
which is marked by declining public support for European integration.
The permissive consensus characteristic of Germany has been trans-
formed into a “constraining dissensus”, which can also be seen in the pro-
grammes of political parties. At the same time, integration has become
a secondary topic of public debate, although the eurozone crisis helps
to fuel public interest in this issue. Second, there is the institutional di-
mension, which is characterised by the increasingly tight domestic con-
straints on European policy. This is driven by the increasing involvement
of the Linder in this policy and by developments in the case law of the
Federal Constitutional Court, which leans towards reducing the powers
of the executive and ceding them to the parliament. Third, there is the
economic dimension whose main component is the politicisation of fi-
nancial costs of integration. German governments are no longer willing
to allocate significant financial resources to the Union and its Member
States, which was the norm during Helmut Kohl’s government. Fourth,
there is the normative dimension that has evolved the most — there has
been a shift in public discourse on international issues and European
policy towards changing the standards of conduct concerning the ac-
ceptance of specific measures, defining and explaining policy targets as
well as the media image. In this context, a debate based on responsibili-

ty has given way to a debate based on interests. European integration is

192 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, P. 4—§; K. OPPERMANN, H. VIEHRIG, Issue Sali-
ence and the Domestic Legitimacy Demands of European Integration. The Cases of Britain
and Germany, “European Integration online Papers” 2008, vol. 12, no. 2, pp. 6—7.
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no longer perceived as a project to guarantee peace but has instead been
instrumentalised and Germany is now — like the other Member States
— driven by its own needs.'”

'The most relevant domestic institutional factors driving German
European policy are: (a) the strong influence of Federal Constitutional
Court case law on the shaping and conduct of policy; (b) the strength-
ened position of the Bundestag; and (c) the strengthened position of the
Linder and the Bundesrat as a result of the reforms of the federal sys-
tem.'™ The Bundestag and the Federal Constitutional Court play special,
overriding roles in German European policy, since both institutions wield
the power of veto. Two parallel trends can be observed: (a) an increase
in the role of law in politics (Verrechtlichung der Politik); and (b) the po-
liticisation of judicial decisions. The Bundestag often postpones its legis-
lative work pending a decision by the BVerfG and thus yielding its own
decision-making powers. On the other hand, the Constitutional Court
often literally dictates the contents of laws to the parliament, thus be-
coming another decision maker in German European policy. Obvious-
ly, both trends undermine the position of the parliament.'®

In general, German European policy is thus shaped in an increasingly
decentralised environment and within the still existing “semi-sovereign”
system in which state preferences are the outcome of the aggregation of

interests of multiple stakeholders and the manner of their representation

19 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, Pp. 9—12; A. WIMMEL, Deutsche Parteien in

der Euro-Krise: Das Ende des Konsensprinzips?, “Integration” 2012, no. 1, pp. 27-32.
Cf. r. cAMPBELL, Values, Trust and Democracy in Germany: Still in Search of Inner
Unity’?, “European Journal of Political Research” 2012, vol. 51, no. 5, pp. 648-653.

1% G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Deutsche..., pp. 259—264; C. PANARA, The German

Lidnder in the Process of European Integration between Foderalismusreform and Reform
Treaty, “European Public Law” 2008, vol. 14, no. 4, pp. 592—596.

195 M. ECKERT, 1. NIEBERG, Tagung: Deutschlands Rolle in Europa: Fibrungsmacht oder

Vetospieler?, “Integration” 2011, nr 4, pp. 355—356; T. BEICHELT, Recovering Space
Lost? The German Bundestag’s New Potential in European Politics,“German Politics”
2012,vol. 21, no. 2, pp. 150-1535.
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at the European level is not always clear.'” In the context of effective
representation of state interests at the Union level, an opinion is some-
times expressed that in comparison with the other Member States, in-
cluding large ones, Germany has limited access to EU institutions and
is less able to promote its interests. This results from the federal struc-
ture of the state, the constitutional division of ministerial responsibili-
ties and the need to form coalition governments.'"’

Internal economic factors also affect German European policy. This
has been particularly evident during the eurozone crisis. First, the Ger-
man public is reluctant to support solutions involving financial transfers
from Germany to other countries within the zone, and even extend-
ing financial guarantees to these countries. Second, the FDP, which is
the CDU/CSU’s coalition partner, considers opposition to the afore-
mentioned solutions as a means to bolster its electoral support. Third,
German fiscal indicators are only now approaching the level desired
by policy-makers and required pursuant to constitutional provisions
and EU law. This implies the need for tough fiscal policy in the com-
ing years as well. Fourth, the Federal Constitutional Court has shown
itself very willing to interfere with the government’s European policy,
and especially the anti-crisis policy, by issuing decisions that stress state
sovereignty and the principle of democracy and thus strengthen the po-
sition of the parliament. At the same time, the German position has

two important shortcomings: (a) the lack of support offered to countries

19 w.E. PATERSON, Does Germany. .., p. 48. Cf. U. KESSLER, p. 138 (who uses the term

“semi-sovereignty” to describe the pre-unification situation of Germany and relates
it to West Germany’s international position at the time).

17 w. WESSELS, Deutsche Europapolitik — Strategien fiir einen Wegweiser: Verstirkter

Nutzen durch verbesserte Integration?, in: Deutschland Rolle in der Europiischen Un-
ion, P.-c. MULLER-GRAFF (Hrsg.), Baden-Baden 2008, p. 184; H. BACK, H.E. MEIER,
T. PERSSON, J. FISCHER, European Integration and Prime Ministerial Power: a Differ-
ential Impact on Cabinet Reshuffles in Germany and Sweden,“German Politics” 2012,
vol. 21, no. 2, pp. 194—201.
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affected by the crisis may lead to a restructuring of their debt or debt
repayment suspension, and even force them to leave the Economic and
Monetary Union altogether, which could cause a collapse of the single
currency and threaten the entire European project, which is important
for maintaining Germany’s global position; and (b) the withdrawal of
some Member States from the Economic and Monetary Union could
threaten the German banking system, which has a significant stake in
the economies of the weakest eurozone countries. The first institutional
steps aimed at overcoming the crisis in the form of the European Finan-
cial Stability Facility and the European Financial Stabilisation Mecha-
nism as well as the reforms introduced in vulnerable Member States did
not yield the expected results. In these circumstances, the German gov-
ernment decided to play a more significant role in pursuing anti-crisis
policy and presented a framework for deepening economic integration
together with the French government. It is most likely, therefore, that
a Union’s “hard core” will be established, consisting of eurozone coun-
tries, which will be accompanied by a marginal group of Member States
remaining outside the zone.'®®

At least in the initial phase of the global economic crisis that struck
after 2008, the German economy was not stable. It experienced a decline
in gross domestic product of several per cent and thus, in fact, a recession
that followed many years of moderate economic growth that had been
hampered, inter alia, by the costs of reunification. An important event
that preceded the crisis and weakened potential German leadership was
the breach of the Stability and Growth Pact as a result of a joint decision
by Germany and France, following their failure to meet the requirements
imposed on members of the Economic and Monetary Union. Measures

aimed at boosting exports became an increasingly important element of

1% A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, Pp. 21—22; S.A. SCHIRM, Varieties of Strategies:
Societal Influences on British and German Responses to the Global Economic Crisis,“Jour-
nal of Contemporary European Studies” 2011, vol. 19, no. 1, pp. 52—53, 55—57.
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German economic policy. In the latter case, the earlier enlargement of
the EU played an important role. The economic policies launched by the
subsequent governments of Gerhard Schréder (a pre-crisis strategy based
on the Hartz programme) and Angela Merkel (formulated in response
to the crisis) proved to be very successful, however, and led to relatively
strong economic growth from 2010 onwards. The most important rea-
sons for economic recovery included: (a) the improved situation in core
outlet markets (e.g. China, but also EU Member States); (b) an increase
in the competitiveness of German companies in terms of product quality
and price; (c) the German government’s fiscal packages aimed at stim-
ulating the economy and maintaining demand; (d) income subsidies in
certain sectors in order to reduce unemployment; and (e) undervalued
single currency, which was beneficial for Germany.'®”

Today, therefore, German leadership of the European Union exhibits
four characteristics resulting from the impact of internal factors: (a) selec-
tivity; (b) reluctance to deeper commitments; (c) making actions condi-
tional upon many different factors; and (d) instrumentality. In the context
of the current situation of the EU and the eurozone crisis, this could have
far-reaching consequences, since the expectations of the other Member
States are incompatible with the attitude of the German public. Interna-
tional partners call for Germany to lead and consider this indispensable,
while German citizens do not always perceive the strong link between
German interests and the stability of the common currency and often de-
mand a policy of moderate isolationism. The response of Angela Merkel’s

government to these contradictions is usually to seek balance.'°

19 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, Pp. 12—19; A. SCHEUER, H. SCHMITT, Sourc-
es of EU Support: the Case of Germany, “German Politics” 2009, vol. 18, no. 4,
PpP- 578-579, 582—584; 1. HARDIE, D. HOWARTH, Die Krise But Not La Crise? The Fi-
nancial Crisis and the Transformation of German and French Banking Systems, “Jour-
nal of Common Market Studies” 2009, vol. 47, no. 5, pp. 1031-1034.

119 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, . I2.
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'The fundamental factor driving German European policy is the rec-
ognition of the benefits for Germany that accrue from European integra-
tion. These include in particular: (a) participation in the single market,
which has been expanded as a result of Union enlargement while lim-
iting direct investment in Germany for the benefit of eastern partners;
(b) participation in the eurozone that generates a stable exchange rate,
results in currency devaluation favourable to Germany and involves fi-
nancial supervision; (c) participation in the single labour market, while
eastern enlargement did not have negative impact on the unemployment
rate; (d) stable external economic and political environment for Germa-
ny, which allows it to leverage its competitive advantage and contributes
to economic growth; this is the context in which Germany’s position as
a net contributor should be perceived; and (e) participation in a com-
mon foreign policy, which allows Germany to increase its impact on glo-
bal politics.'"

An important factor is Germany’s perception by its partners. In this
context, three terms are being used: (a) the reluctant hegemon; (b) the
cooperative hegemon; and (c) the de facto leader. German policy is also
sometimes seen as the avoidance of leadership, choosing one’s own way
or selfishness. However, Germany is not always able to achieve its goals.
An example here is the establishment, contrary to Germany’s official po-
sition expressed in the UN Security Council vote, of a coalition of Euro-
pean countries on Libya in 201 1. France and the United Kingdom played
a fundamental role in this coalition. On the other hand, Germany some-
times fails to consult others on decisions that have a major strategic im-
pact on Europe’s situation. A case in point is its decision to withdraw
from nuclear energy, which undermined the trend towards the Euro-

peanisation of energy policy. Germany’s behaviour with respect to the

"' w. WESSELS, U. DIEDRICHS, Deutschland in der Europdischen Union: Vitale Interessen

in einer Europdischen Union der 2§, in: Deutschlands Rolle. .., pp. 143—145 (various
authors’ views are discussed here).
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eurozone crisis was also seen as uncooperative by its partners, although
Germany’s position should be seen within the context of the general Eu-
ropean approach in which the peace myth no longer plays a significant
role. Instead, one can discern a clear trend towards renationalisation or
at least mixed messages: northern countries demand currency stabili-
sation and France focuses on stabilising the markets. This is even more
evident in the different national preferences concerning the European
Neighbourhood Policy.'"

In the context of post-2008 anti-crisis policy, the German Chan-
cellor was often criticised for her lack of courage and, most important-
ly, for neglecting the interests of other countries. This was because the
German government refused to make a significant financial commitment
to fighting the crisis and tended to be unwilling to discuss this issue at
the European level. At the same time, it continued to reject the French
concept of EU economic government, fearing that it would be forced
to bear the greatest financial cost. However, the unfolding crisis forced
Germany (and France) to take more vigorous steps.'"

Therefore relationship with France remains of particular importance
tor Germany’s European policy. Partnership between the two countries is
based on the assumption that European Union governance involves mul-
tiple challenges — in the context of the organisational framework of the
Union, input legitimacy is equally important as output legitimacy. The
former requires decision-making that complies with the law and with
democratic principles, while the latter involves making the right decisions
that respond to current needs. This is why Union leadership is so impor-

tant and the model to be pursued should be leadership by credibility.

!12 M. ECKERT, I. NIEBERG, Pp. 354—355.

13 G. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Deutsche. .., pp. 331—338; M. SALINES, G. GLOCKLER,

Z. TRUCHLEWSKI, Existential Crisis, Incremental Response: the Eurozone’s Dual Insti-
tutional Evolution 2007—-2011, “Journal of European Public Policy” 2012, vol. 19,

no. s, pp. 675-677.
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According to many, only France and Germany are predisposed to
be such leaders, because as big countries they are permanently endowed
with the requisite resources, political weight and political will. They are
also able to adapt their preferences and seek compromise solutions. Par-
adoxically, the differing initial preferences of the two countries may help
find a better solution, because they probably incorporate the preferences
of other partners, which in many areas makes it possible to find a solution
that is ultimately satisfactory to all Member States. The practice of Fran-
co-German cooperation proves that these countries are likely to perceive
their own interests through the prism of the Union’s interests. This does
not make the cooperation between them exclusive, although the smaller
number of leaders clearly makes it easier to reach an agreement.'*

At the early stage of integration, the European policy of the Federal
Republic of Germany was characterised by “a reflex to avoid leadership”.
'This resulted from historical experience and the unpopularity of the pros-
pect of possible German leadership of integration structures. The main
policy instrument became close cooperation with France, which was often
referred to as “cooperative hegemony” (T. Pedersen’s term) based on po-
tential German hegemony shared with France, which gave both countries
the ability to determine policy in the region and handed to them de facto
leadership on the continent. This state of affairs was accepted by the oth-
er Member States, mainly owing to side payments. However, this policy
outlived its usefulness as the asymmetry, both political and economic, be-
tween France and Germany grew. Concerns related to Germany’s domina-
tion voiced by other EU countries also diminished. In these circumstances,
Franco-German relations today are beginning to resemble a “special rela-

tionship” of sorts, which is no longer based on cooperative hegemony.'"

1" A. MARCHETTI, L.-M. CLOUET, pp. 17—19; J. SCHILD, Mission Impossible? The Poten-

tial for Franco-German Leadership in the Enlarged EU, “Journal of Common Mar-
ket Studies” 2010, vol. 48, no. 5, pp. 1372—1377.

!> Ww.E. PATERSON, The Reluctant..., pp. 72—73.
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In the context of Franco-German relations, a momentous historical
event was the linkage between the establishment of the Economic and
Monetary Union and the reunification of Germany. The willingness of
the united Federal Republic to adopt the single currency became — es-
pecially from the French perspective — the test of German attachment
to the idea of integration. In fact, Helmut Kohl’s support for the rela-
tively rapid introduction of the single currency was linked to France’s
support for German reunification. At the same time, Germany imposed
three non-negotiable conditions: (a) a focus on the stability of the sin-
gle currency; (b) the independence of the European Central Bank; and
(c) economic convergence between the countries belonging to the Eco-
nomic and Monetary Union."*

In the later period, cooperation with France was not as close, and
the failure of the constitutional treaty weakened France’s position in the
Union for several years. Indeed, after 2005, Chancellor Angela Merkel
stressed the need for treating large and small Member States equally and
appeared to overlook the need to develop close relations with the west-
ern neighbour. Things changed after Nicolas Sarkozy had become French
president, but the beginnings of his collaboration with Angela Merkel
were not auspicious either, since both countries pursued their own, in-
compatible economic interests. The breakthrough came in 2009, when
both sides made some symbolic gestures, and most importantly their ide-
as on how to tackle the economic crisis converged.'"’

The analysis of internal and external factors that have determined

Germany’s European policy in the 21 century justifies a claim that in

'8 U. KESSLER, pp. 133—135, 152—155; F. VAN ESCH, Why Germany Wanted EMU: The
Role of Helmut Kohl's Belief System and the Fall of the Berlin Wall, “German Politics”
2012,v0l. 21, n0. 1, pp. 41-44. Cf. M.A. CICHOCKI, Zmiana niemieckiego paradygma-
tu w Europie, “Analizy Natolinskie” 2012, nr 2 (54), pp. 5-6.

""" 6. MULLER-BRANDECK-BOCQUET, Deutsche. .., pp. 325—330. Cf. T. KUHN, Europa Ante

Portas: Border Residence, Transnational Interaction and Euroscepticism in German and
) 'y
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the early stages of European integration, the Federal Republic of Ger-
many suffered from a deficit of autonomy in international relations,
and European integration empowered it. Through a certain pooling of
its formal sovereignty, West Germany gained de facto sovereignty. The
main characteristic of German European policy at the time was reflec-
tive multilateralism (as opposed to instrumental multilateralism) and
German identity began to undergo a process of Europeanisation. The
basic condition for this was the acceptance of French political leader-
ship in Western Europe.''®

Germany’s reunification led to the emergence of a much more diffi-
cult partner in Europe. The Federal Republic, which had already wielded
the greatest economic clout in the Communities, became an economic
powerhouse able to dominate all its partners. The new geopolitical situa-
tion, which resulted from the collapse of the two-bloc system, the absence
of military threat and the expansion of Germany’s catchment area, con-
tributed to increasing its role in Europe. At the same time, this situation
resulted in historically justified fears of domination and of the European
system being thrown out of balance. Germany responded with increased
interest in Central and Eastern Europe aimed at ensuring the political
stability and economic development of the region, which was in line with
Germany’s interests. The means to achieving this goal was support for
the inclusion of new countries in the integration process, and the neces-
sary condition was the institutional adjustment of the European Union
by deepening this integration. The opportunity to boost export possibil-
ities for Germany was also highly relevant. In general, then, Germany’s
post-unification stance stemmed from two main sources: (a) historically
motivated efforts to alleviate the concerns of other countries and further

Germany’s own interests; (b) the experience of European multilateralism,

! W.E. PATERSON, The Reluctant. .., p. 58; T. BORZEL, Towards Convergence in Europe?

Institutional Adaptation to Europeanization in Germany and Spain, “Journal of Com-
mon Market Studies” 1999, vol. 37, no. 4, pp. 582—586.
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which gave Germany from the very beginning the ability to grow its in-
fluence very efficiently without objections from other states. Germany’s
support for eastern enlargement initially met with a sceptical response
from France. Germany’s internal economic problems did not allow for
the rapid implementation of this project either.'”

United Germany came to be perceived as a contender to become —
as W. Wallace put it — “the natural hegemon of any European political
system”. Despite these concerns, Helmut Kohl’s post-unification stance
was based on the promotion of greater integration and close Franco-
German cooperation. Germany’s reunification also provided a pretext
for new integration aspirations in other countries. The beginning of the
1990s was the high point of German Europeanness, which was already
based on two interdependent processes that can be described as Germany
becoming more European and Europe becoming increasingly German.
'This meant a preference for the pursuit of German national interests at
the European level. At the same time, efforts towards deeper integration
were seen as a counterweight to potential nationalism that could threat-
en peace, which was still considered the main goal of integration.'*

However, the transformation of the European Union, which result-
ed from the process of deepening integration and broadening its scope
to include new states (these were treated as interdependent processes),
undermined the pro-European character of German policy somewhat.
Enlargement resulted in reducing the role of Franco-German coopera-
tion, and one of its results was an increase in the operating costs of the
organisations that handled integration and the need for Germany to
abandon the policy of side payments to weaker partners that served to
persuade them to accept certain systemic solutions. Germany, which was

in any case going through an economic downturn and financing its own

' U. KESSLER, p. 138—140, 162—166; S. BULMER, W.E. PATERSON, Pp. 10—20.

120 W.E. PATERSON, The Reluctant..., pp. 59—60.
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reunification, began to pursue a policy oriented towards its own econom-
ic interests and entered into coalitions with other net contributors. This
meant abandoning the role of the advocate of smaller states and increas-
ingly turning towards intergovernmental bodies, including the Europe-
an Council, which offered a special decision-making method involving
compromises between heads of states.'?!

As a result of the aforementioned processes, the European Union is
necessarily perceived in four ways by today’s Germany. First, it is more
than a special-purpose association; it is rather a problem-solving and
crisis community (Problemverarbeitungs- und Krisengemeinschaft), since
it includes “pre-constitutional” structures, among which the European
Council plays the greatest role in the context of strategic solutions. The
debate between representatives of states is conducted in accordance with
the principles of trust and reciprocity. Second, the Union is a communi-
ty of values based on respect for human rights and democracy. It offers a
natural way of projecting soft power and exporting its own values, includ-
ing German ones, as well as attempting to promote these values among
other players in international relations (this does not imply that there are
no limits to Union enlargement). At the same time, it is a stable com-
munity based on the rule of law, and its assessment as a non-transpar-
ent, technocratic and bureaucratic system is premature and does not take
into account the disadvantages of possible alternatives. Third, the Union
is a security community. No single Member State on its own is able to
exert as much influence on international relations as the EU as a whole.
However, this requires closer cooperation within the framework of the
common foreign and security policy and also the Union taking over the
responsibility for ensuring stability in Europe. A special role here is played
by Germany, which does not face any alliances made against it and at the

same time is not a factor on which global equilibrium depends. Fourth,

2V Thidem, pp. 60—61.
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the European Union is an economic community and the condition of the
German economy is reciprocally linked with the condition of the Euro-
pean one. Germany directs most of its exports to European countries, is
a member of the Economic and Monetary Union and is subject to con-
trol by the other Member States and EU institutions.'*

German political elites must therefore recognise that Germany
should pursue a more active policy and play an increasingly important
role in the European Union. At the same time, the interests of the Fed-
eral Republic will often be in conflict with the interests of its European
partners and allies. This reflects a normalisation of Germany’s position
in European politics as the only state able to lead the Union. There is in-
deed a fairly broad consensus on this matter among the other Member
States. It is not so much about the desire to strengthen Germany’s role
but rather about enabling the dynamic and efficient development of the
Union. The old rule according to which France led the EU and Germa-
ny paid for it is now completely outdated.'*

According to w. WESSELS, in late 2005 Germany could pursue five
possible strategies. The first strategy consisted in forcing the constitution-
al treaty through, which the author considered a probably unattainable
goal. The second strategy was based on the possibility of reforming ex-
isting treaties, which was achieved in a relatively short time in the form
of the Treaty of Lisbon adopted mainly thanks to the German Chan-
cellor’s skills. The following objectives set by Germany were thus met,
at least with respect to the direction taken: (a) making Europe more in-
novative; (b) strengthening solidarity within the EU by setting initial
rules for common social policy, (¢) making EU more effective in fighting
crime through the communitarisation of the third pillar; (d) strengthen-

ing the Union’s external policy (including in economic terms); and (e) the

122 W, WESSELS, pp. 179—183.

'3 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, pp. 22—23.
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democratisation of the institutions and bodies of the Union and improv-
ing their capacity to act. The third strategy was to prevent the disinte-
gration of the Union. Given the infeasibility of other solutions, frequent
recourse to the open method of coordination was recommended. At the
same time, it was noted that excessively rapid enlargement of the Un-
ion could result in its collapse or at least intensify disintegration process-
es, resulting e.g. in the creation of a directorate consisting of the largest
countries. The fourth strategy envisaged the creation of smaller groups of
states within the existing Union. Closer cooperation in some areas was
recognised as compatible with Germany’s interests, but many potential
risks associated with the disintegration of the existing structure were also
highlighted. The fifth strategy concerned enlargement and deepening,
and these processes were considered interdependent. A lack of accept-
ance for deepening accompanied by continued enlargement would nec-
essarily mean the transition to the fourth strategy.'**

Currently, Germany’s European policy has three main short-term
goals: (a) maintaining and strengthening its capacity to act in Europe;
(b) leveraging and developing as far as possible the capacity to act under
the current legal regime; and (c) providing a medium-term vision for Un-
ion development while maintaining an active leadership role for Germany
in this area. Germany’s European policy should therefore be based on nine
principles: (a) EU membership is beneficial for Germany both from the
political and economic points of view and is therefore vital for Germany;
(b) the cost of membership is largely due to the reduced competitiveness
of Germany, the structural reform deficit and adjustment problems faced
by the Federal Republic, and these problems may be solved through re-
forms within Germany; (c) in some areas (e.g. education and training)
Germany has a significant competitive advantage, and this should be de-

veloped; (d) enlargement to the east provides additional opportunities for

2% Ww. WESSELS, pp. 188—200.
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the development of both the Union and Germany; (e) it is in the German
interest that stability be extended to the states that are the Union’s imme-
diate neighbours; (f) Germany should increasingly use the EU to increase
its global influence; (g) Germany should strengthen the internal coordi-
nation of its own European policy; (h) Germany should seek to reform
the Union towards deeper integration; and (i) Germany should remain
the leader of the Union also with respect to the drawing up of strategic
concepts for its development.'*

W. WESSELS, who has already been mentioned, put forward eleven
points related to the diagnosis, prognosis and treatment of Germany’s
European policy: (a) the structure of the European Union must be sub-
ject to constant, intense political discourse similar to internal debates;
(b) the Union should be perceived as one among the “normal” levels of
Germany’s political participation (like a municipality, Land or state), and
any critique of its functioning cannot be based on a simple calculation of
costs; (c) the concept of national interest should be used with consider-
able caution, and EU solutions must be interpreted in terms of conflicts
of different interests (not just national ones); (d) Germany’s membership
of the EU should be increasingly, but not entirely, disconnected from its
historical context and seen as a way of solving current problems; (e) it
would be wrong to perceive the Union as an organisation redundant for
Germany, which is becoming an increasingly important international
player; (f) disadvantages of the European project must be interpreted in
the light of the disadvantages of alternative solutions, and not just their
advantages; (g) the creation of the concept for the Union’s development
is an ongoing task, and problems connected with the introduction of re-
forms should not hinder debate in this area; (h) the strategic debate must
be an element independent of the policy-makers’ other tasks; (i) the de-

bate on German European policy must be conducted entirely freely and

125 Idem, U. DIEDRICHS, pp. 145—147.
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different scenarios should be discussed; (j) the impact of external factors
(unrelated to integration) on the European debate should be taken into
account; and (k) Germany has a special obligation to pursue a prudent
European policy owing to its geographical location and economic and
political position, but at the same time must not resort to unilateral so-
lutions and concepts.'?

'The areas of particular importance to German European policy are
economic policy and the Union’s external policy. It is in Germany’s in-
terest to clearly define its objectives in these fields, because due to the
fact that it remains the largest net contributor, internal demands that it
withdraw from the Union or at least significantly reduce the transfer of
cohesion policy funds may arise. In the long term, it is therefore impor-
tant that a coordinated programme for the tackling of sovereign debt
be established at the level of the Union and all its Member States. De-
cisions in this respect must be made and consistently implemented by
national parliaments. At the same time, no political pressure may be ex-
erted on the European Central Bank.'?’

'The rapid improvement in Germany’s economic situation made its
partners realise again that this country is the most important economic
power in the Union. At the same time, German political elites — and the
public — became slightly more sceptical about deepened integration. At
the same time, Germany is still not prepared to finance further integra-
tion and to lend financial support to poorer countries, since it increas-
ingly sees itself as a global economic player and perceives its strength

in isolation from EU membership. The eurozone crisis is blamed on the

126 w. WESSELS, pp. 175—178. Cf. D. GOLER, Die Grenzen des ‘Cost-of-Non-Europe’~-Nar-
rativs: Anmerkungen zur Sinnstiftung der Europdischen Integration, “Integration” 2012,
nr 2, pp. 130-131.

M. ECKERT, 1. NIEBERG, Pp. 352—353; M. HALLERBERG, Fiscal Federalism Reforms in
the European Union and the Greek Crisis, “European Union Politics” 2010, vol. 12,
no. 1, pp. 136-137.
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other Member States and the following are considered its most impor-
tant causes: (a) supplying false data to the authorities managing the single
currency and to the Eurostat; (b) reckless fiscal policies leading to high
deficits and increased public debt burden; (c) bad credit policies in the
property sector resulting in the need for financial support for banks and
a further increase in deficit and debt; (d) poor competitiveness, mostly
due to bad credit policies. In these circumstances, Germany believes that
the only solution to the problems faced by eurozone member countries
is to base rehabilitation programmes on German models, which means
the need to limit spending and reduce wages.'*®

'The common foreign and security policy remains a particularly dis-
organised area of European cooperation. The coordination of nation-
al foreign policies is difficult, and it is indeed often the case that treaty
provisions are breached, positions are not consulted or the principle of
consensus voting in international organisations is violated. On the oth-
er hand, coalitions between countries emerge, which is accepted by the
other partners. A solution favourable to Germany could consist of closer
integration in the Common Security and Defence Policy (CSDP) area,
with costs of activities being shared also among those entities that do
not participate in them. This is because the political union proposed by
Germany cannot be achieved without the CSDP, although decisions to
declare war and make peace must probably remain within the remit of
national parliaments.'”

In general, Germany’s current position in the European Union is
largely paradoxical: on the one hand, it is expected to lead, and on the oth-
er fears of German domination in Europe often surface. Franco-German
cooperation, which provides a safeguard against such fears, is no long-

er that close, and the two countries often choose completely different

128 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, pp. 19—20.
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solutions. The bifurcation of German policy has been particularly evident
during the eurozone crisis, because despite the fact that Germany chose
to lead reform processes, its role in some other areas hinders the reforms
desired by other partners (e.g. Eurobonds). Therefore the current situation
may lead to a division of the Union into diverse groups of states, although
it is worth noting that a majority of the proposed solutions are primarily
geared to the needs of big players. One solution that avoids differentiation
would be for groups of states to engage in closer cooperation within the
framework of intergovernmental and formally “extra-EU” arrangements.
This can be observed e.g. in the case of the fiscal pact. In these circum-
stances, Germany has five roles to choose from: (a) the decision-maker,
(b) the “brake”; (c) part of a group of countries engaged in closer integra-
tion; (d) a co-governing power; or (e) the hegemon.'*°

'The last role does not seem probable, since the most important de-
velopments in German European policy are based on three phenomena
that suggest absence of will to adopt it. First, the European Union is not
the only area of German foreign policy. This change in approach can be
seen both at the global policy level (UN, G-20) and in bilateral relations
(e.g. closer cooperation with Russia). As a result of Germany’s refusal to
unequivocally support the intervention of a group of Western states in
Libya in 2011, journalists have invoked the so-called Westerwelle doc-
trine, according to which Germany is prepared to select its international
partners globally on a case-by-case basis and to reject unwavering sup-
port for solutions based on traditional cooperation between Western
states. Second, exercising leadership in the European Union has become
increasingly difficult for Germany. The Union’s decision-making system
is becoming ever more complex in formal terms and decentralised, mak-
ing it difficult to form winning coalitions and to achieve compromise so-

lutions. The possible paradoxical outcome is the weakening of Germany’s

B0 Thidem, pp. 35035 1.
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role in the EU while its global importance clearly rises. Third, the Eu-
ropean Union has become an increasingly less attractive stage, since it
cannot offer to Germany nearly as much as in the past. United Germa-
ny no longer depends to such an extent on European integration, which
used to be a means of its self-definition as a legitimate international play-
er with a special status. Tasks in those integration fields where Germany
reaped the greatest economic and political rewards (common market and
eastern enlargement) have already been largely accomplished. Germany’s
goals related to European integration have thus already been achieved
in principle and no new areas of strategic interest have emerged. In this
perspective, Germany should opt for maintaining the szafus quo rather
than advocating far-reaching reforms."*!

However, the eurozone crisis forced Germany to assume the role of
the lone leader, although Germans clearly did not wish for it. Germa-
ny’s reluctance also stems from three tactical reasons: (a) Angela Merkel’s
political style, which has been shaped by the need to engage in coalition
politics, avoid explicit leadership and wait for the right political balance
to make certain decisions; (b) challenges to European policy by internal
political forces and the particularly active Federal Constitutional Court;
and (c) the rejection of the option to assume the cost of leadership and the
special responsibilities associated with it. If Germany is actually forced to
take the role of the leader, this will probably take the form of mild leader-
ship, which can also be costly in material and institutional terms.'**

Germany is therefore considered a reluctant leader who does not
wish to lead the European Union, but is forced to do so by other coun-
tries that expect not only decision-making in times of crisis, but also the

determination of the future agenda. While France and Germany cannot

31 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, pp. 7—9; C. WAGNSSON, Divided Power Eu-

rope: Normative Divergences Among the EU ‘Big Three’, “Journal of European Public
Policy” 2010, vol. 17, no. 8, pp. 1091-1092.

32 W.E. PATERSON, The Reluctant..., pp. 73—74.
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be the only engines of integration and must involve other partners in de-
cision-making processes, it is precisely the Federal Republic that is per-
ceived, often almost instinctively, as the reference point for the resolution
of the Union’s problems. Meanwhile, Germany’s European policy has be-
come “normal” after reunification, just like German foreign policy. The
first reason for this change is comprised by considerable shifts in pos-
sibilities at both international and European levels, and the second one
by the relaxation of former constraints and changing standards in Ger-
man European policy, also at the national level.'*

Given Germany’s reluctance to lead the Union, one must not forget
that the main feature of German European policy in recent years has been
the tendency, perhaps subconscious, to universalise its own interests as ob-
jectively desirable for others and for the international order. This is because
Germany wishes to shape international politics after its internal politics.
For a long time, German national goals have been identified with Euro-
pean ones. Therefore German politicians now find it difficult to see that it
is no longer the integration process that determines the direction of Ger-
many’s development — it is German needs that have begun to shape inte-
gration. However, the will and ability of the other Member States and of

the EU itself to adopt the German development model is not obvious.'**

6. Model Aspects

'The analysis of the programming documents related to German Eu-
ropean policy may lead one to conclude that the political system of the

Federal Republic of Germany is regarded as a structural model of sorts

'3 A. MAYHEW, K. OPPERMANN, D. HOUGH, p. 3; R. KARP, Germany: A ‘Normal’ Global
Actor?, “German Politics” 2009, vol. 18, no. 1, pp. 23—24.

13 M.A. CICHOCKI, pp. 3—4 (quote after: H. Kundnani), 6—7.
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for European integration. Therefore the characteristics of modern Ger-
many can be used as a model and serve as the basis for predictions of de-
velopments within the EU as well as contributing to the development of
the German vision in this respect. Thus the will to shape international
policy on the internal policy model also has a structural element, which
manifests itself in the wish to transform the EU into a quasi-federal sys-
tem. Federalism as an organising principle encompasses two basic func-
tions: (a) ensuring a certain level of unity where individual parts of the
system exhibit special characteristics (ethnic, linguistic, religious or so-
cio-cultural) that are necessarily distinct to some degree; (b) a division
of power designed in such a manner that it can be exercised at difterent
levels and delegated to various parts of the system, and the division of
competences is both vertical (between the whole and its parts) and hor-
izontal (between individual parts).'**

Therefore in a federal system: (a) there are two levels of exercising
authority directly vis-a-vis citizens; (b) both levels are assigned legis-
lative and executive competences, including competences exclusive to
the level in question; (c) the division of competences corresponds to
the division of resources; (d) each level has its own institutional system
based on separate legislative and executive authorities; (e) the lower lev-
el is represented at the central level and has an impact on central deci-
sions; (f) the legal system is based on a contract or constitution, which
cannot be changed by one level only; (g) conflicts are settled by a spe-
cially appointed judicial authority; and (h) there are special institutions
and decision-making methods that enable negotiations between repre-
sentatives of both levels in order to reach consensus. In general, federal
systems can also be divided into: (a) dual systems based on competitive

tederalism, where the components are clearly distinct from each other;

135 R. HRBEK, Deutsche Foderalismus-Erfabrungen als Orientierungspunkte fiir die Zuku-

nft der EU?, in: Deutschlands Rolle. .., pp. 330—331.
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(b) cooperative systems in which the components cooperate very close-
ly (Politikverflechtung)."*®

'The European Union — which is not a state — is already often per-
ceived as an organisation with many federal features. First, it is regard-
ed as a multi-level system (Mehrebenensystem), in which the Community,
national, sub-national (regional) and local levels can be distinguished.
Second, the EU system is based on the division of competences between
the Union and the Member States. Third, the principles of subsidiarity
and proportionality apply to the exercise of shared competences. Fourth,
the Union has so-called own income, which is used, inzer alia, to balance
the financial resources of its component parts. Fifth, the foundation of
the EU system is provided by international agreements that create a spe-
cial treaty-based system of primary legislation. Sixth, the Union has its
own institutional system based on the division of powers between the
European Parliament, the Council and the European Commission, and
on qualified majority voting. Seventh, the EU has its own quasi-consti-
tutional court that decides in multi-level disputes between its Member
States, EU institutions and bodies. In general, therefore, the EU system
is akin to co-operative federalism, although it has many characteristics
of the dual system. Owing to its deetatisation and consocional charac-
teristics, it may be called the “new federalism”."*’

'The federal nature of the Union has been reinforced by some of the
reforms introduced in the Treaty of Lisbon. These include: (a) introduc-
ing a catalogue of human rights as a result of the “constitutionalisation”
of the Charter of Fundamental Rights; (b) strengthening the princi-
ple of sincere cooperation; (c) introducing the principle of respect for
the constitutional identity of the Member States; (d) stressing the mul-
ti-level nature of the Union by recognising the role of the regional and

136 Ibidem, p. 332—333. Cf. c. PANARA, pp. 585—589.
"7 R. HRBEK, Pp. 333335, 338339, 341.
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local levels; (e) giving the Union a legal personality; (f) extending the
application of the principles of conferral, subsidiarity and proportional-
ity; (g) introducing a clear division of competences and defining three
groups in this area; (h) a detailed definition of the manner of comply-
ing with the principle of subsidiarity; (i) strengthening the role of na-
tional parliaments in the EU decision-making system; (j) extending the
scope of Jocus standi in proceedings before the European Court of Jus-
tice; (k) extending the list of issues decided by a qualified majority; and
(1) introducing the so-called citizens’ initiative.'*

In federalist terms, three aspects are important in the context of
EU development. First, EU enlargement has contributed to its diversi-
ty. This requires a wider application of the principles of subsidiarity and
proportionality, but at the same also the courageous exercise by the Un-
ion of the competences expressly delegated to it. Second, the European
Union is a system of shared sovereignty. It currently employs consensu-
al decision-making (Konkordanzsystem), and in order for this feature to
be maintained, the principle of sincere cooperation has to be strictly ad-
hered to. Third, tendencies to “unitarise” the Union and to create multi-
ple integration circles may emerge soon.'*’

It should be noted that the manner in which German European pol-
icy serves as a model has two more dimensions. These are related to the
imitation of German solutions in the constitutional judiciary area and
in the policies of the other EU Member States. This is because Germa-
ny’s European policy serves as a reference point for its partners. Some
of those, primarily the United Kingdom, often pursue policies incom-
patible with Germany’s interests and its approach to European integra-
tion. Others — especially the Communities’ founding states — usually

present a similar ideological approach to integration and often enter into

18 Ibidem, pp. 335—341.
139 Ihidem, pp. 348—349.
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coalitions with Germany. This does not mean, however, that they do not
pursue policies based on their own interests and never enter into seri-
ous disputes with their largest partner in the EU. This has been especial-
ly visible during the eurozone crisis, as France (especially after Francois
Hollande became president in 2012) and Italy have experienced major
economic problems and have suggested solutions to tackle it that dif-
tered from those favoured by Germany.

A special role here is assigned to the new Member States, which are
gradually gaining experience and are looking for partners — or even pa-
trons — in European politics. Poland is among the countries potentially
predisposed to pursue an ambitious and independent European policy,
since it is a country with a powerful position in the institutional system,
a large population potential and a relatively significant economic poten-
tial. At the same time, it appears that in the context of strategic choices,
Poland perceives Germany as a model of sorts of EU membership and
largely follows German solutions. This can be discerned not only in its
day-to-day policy, but also in the case law of the Polish Constitutional
Court and the programming solutions officially embraced by Poland.

'The most important decisions of the Constitutional Court of the Re-
public of Poland on European issues include: judgment of 11 May 2005
(Ref. No. K 18/04),'*" decision of 20 May 2009 (Ref. No. Kpt 2/08),"!
and judgment of 24 November 2010 (Ref. No. K 32/09).'** 'The first de-
cision was issued following a request to declare the Accession Treaty in-
compatible with the Polish Constitution, the second following a request
to resolve a conflict of competences, and the third following a request to

declare certain provisions of the Treaty of Lisbon incompatible with the

140 OTK ZU No. 5/A/2005, item 49, Journal of Laws [Dz. U.] No. 86/2005 item 744,
corrigendum: Journal of Laws [Dz. U.] No. 123/2005 item 1035.

141 OTK ZU No. 5/A/2009, item 78, Polish Monitor [M. P.] No. 32/2009 item 478.

142 . OTK ZU No. 9/A/2010, item 108, Journal of Laws [Dz. U.] No. 229/2010 item
1506.
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Polish Constitution. The views emerging from the case law of the Polish
Constitutional Court concern three types of issues related to the system
itself, competences and cooperation.'®

As concerns systemic issues, four major features of court jurispru-
dence should be distinguished. First, the Polish Constitutional Court — as
a national court — is not competent to examine whether European Un-
ion law in general is compatible with the Polish Constitution, as it is an
autonomous legal system. The Court may, however, decide on the con-
stitutionality of specific provisions of EU law that apply in Poland. This
concerns both primary and secondary law. At the same time, the Polish
Constitutional Court is not bound by the jurisprudence of the Europe-
an Court of Justice."** Second, the legal norms applicable in Poland have
different origins, and some of them have been created outside the Polish
legal system. It is a natural phenomenon related to the current state
of international relations in the legal dimension, and compliance with
such norms is guaranteed by the provisions of the Polish Constitution.
It should, however, be strongly emphasised that these provisions also give
precedence to constitutional norms over any other legal norms. Third, any
incompatibility between European Union legal norms and constitution-
al norms is rare. This follows from the axiological identity of the EU and

Polish legal systems.'*> At the same time, while maintaining the primacy

'3 More on this subject in: P. TOSIEK, Traktat z Lizbony w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego RP w sprawach europejskich, in: Unia Europejska..., pp. 101-102.

14 Cf. u. SEDELMEIER, dfter Conditionality: Post-Accession Compliance with EU Law
in East Central Europe, “Journal of European Public Policy” 2008, vol. 15, no. 6,
p- 806.

145 Cf. A. ALBI, Tronies in Human Rights Protection in the EU: Pre-Accession Condition-
ality and Post-Accession Conundrums, “European Law Journal” 2009, vol. 15, no. 1,
p- 46; T. SIENIOW, Ochrona praw i wolnosci jednostek w Unii Europejskief, in: Prawo
Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, ed. by A. xu$, Lublin 2010,
Pp- 306—317; A. GAJDA, Zasada poszanowania wolnosci, demokracji, praw czlowicka
i podstawowych wolnosci, in: Unia Europejska. System prawny, porzqdek instytucjon-
alny, proces decyzyjny, ed. by . BARCZ, Warszawa 2009, pp. 234—251.

236



PIOTR TOSIEK

of constitutional norms concerning fundamental rights, the Court has
adopted the principle of “openness towards the process of European in-
tegration”. This is a very important indication both for the legislators and
for the judiciary. Fourth, the Court rejects the view that the European
Union and the Member States are similar in terms of their constitution-
al structures. The presently widespread principle of separation of powers
does not have to be observed by such international organisation as the
EU. Moreover, it is not a supranational organisation, as the Polish Con-
stitutional Court sees no reasons in doctrine or law to distinguish such
entities. Thus an important constitutional characteristic of the Union is
the exercise of the powers delegated to it by the Member States pursu-
ant to international agreements governing its functioning.'*®

With respect to case law in the area of competences, four features
of court jurisprudence can be discerned as well. First, membership of
the European Union is based on the transfer of some of the state’s com-
petences to it. This does not mean giving up sovereignty, however, but
rather constitutes one of the ways in which it is exercised — through the
joint implementation of state functions within an international organ-
isation.'"” At the same time, there are certain inalienable state powers.
These concern the constitutional identity of the state defined in terms
of its essential characteristics and fundamental rights of its citizens.'*®
Second, the transfer of state competences must take place in a special

material and formal environment. This is because only strictly defined

146 More on this subject in: p. TOSIEK, Traktat.. ., pp. 103—107.

147 More on this subject in: z.J. PIETRAS, Prawo wspdlnotowe i integracja europejska, Lu-
blin 2005, pp. 236—247; J. PIENKOS, Prawo migdzynarodowe publiczne, Zakamycze
2004, pp. 70—71; W. CZAPLINSKI, A. WYROZUMSKA, Prawo migdzynarodowe public-
zne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2004, pp. 135—140.

148 Cf. w. SADURSKI, ‘Solange, chapter 3°: Constitutional Courts in Central Europe — De-
mocracy — European Union, “European Law Journal” 2008, vol. 14, no. 1, pp. 1, 29;
J. MALISZEWSKA-NIENARTOWICZ, Zasada zachowania tozsamosci narodowej paristw
czlonkowskich, in: Unia Europejska. System. .., pp. 217—224.
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powers can be transferred, they can only be transferred to strictly de-
fined entities and there is a strictly defined procedure based on an in-
ternational agreement ratified with the consent of the parliament or
of the nation. A new feature, however, is the acceptance by the Court
that competences may be delegated in a form other than an interna-
tional agreement. The remaining conditions have to be met, howev-
er. Third, pre-existing procedures that essentially extend the powers
of the European Union as well as such procedures introduced by the
Treaty of Lisbon may only be considered compatible with the Polish
Constitution where the rules following from the provisions of the Con-
stitution governing the delegation of powers to an international organ-
isation are met. It should be noted, however, that not all procedures
listed in the Treaties and related to the principle of conferral result in
the extension of the Union’s powers. Fourth, the role of the national
legislator is to monitor changes in EU law and to provide legislative
responses. This concerns in particular amendments to primary legisla-
tion. The main objective here is protecting state sovereignty pursuant
to the provisions of the Constitution. All EU regulations that poten-
tially threaten state powers must be supplemented by safeguards aris-
ing from national law.'*

In the area of cooperation, the case law of the Polish Constitutional
Court exhibits three main features. First, state policy in matters related
to European Union membership combines the features of both foreign
and domestic policy. This follows from material (the nature of EU pol-
icies) and formal reasons (cooperation with the other Member States
and institutions of the Union within the framework of law-making).
'The considerable impact of the Member States on the shape of the de-
cisions made is also relevant here. Second, in the Polish constitutional

system the Council of Ministers is the main decision-making body with

149 More on this subject in: P. TOSIEK, Traktat..., pp. 107—1I11.
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respect to European issues, because it is endowed with constitutional
powers to conduct domestic and foreign policy as well as to exercise gen-
eral control in the latter case. In comparison, powers of the President
of the Republic of Poland are collaborative ones. On the other hand,
the constitutional role of the President is sufficiently important (espe-
cially in the sphere of national sovereignty and security) that his or her
powers with respect to formulating and presenting the Polish position
at the EU level cannot be ignored. In these circumstances, the appro-
priate solution is mutual cooperation based on respect for the Consti-
tution. Third, the obligation to cooperate set forth in the Constitution
is based on principles that concern information, conceptual, coordina-
tion, organisation and representation duties. In this area, however, the
Council of Ministers is also endowed with greater powers, which is re-
flected in its considerable freedom to modify the national position dur-
ing the EU negotiation process.'’

Thus the review of the case law of the Polish Constitutional Tri-
bunal in European issues shows a striking similarity to that established
by the German constitutional court in terms of the interpretations and
phrases used."”' Convergence is also evident in other areas: although
Poland has not presented a coherent vision for the development of
European integration processes and there is no established doctrine
in this area to speak of, individual tactical solutions and official state-
ments by representatives of the executive branch point to the main ob-
jective, which is for Poland to remain in the mainstream of European
politics and to exert (even limited) impact on the decisions that are
formally outside the range of Polish influence (e.g. tackling the crisis

in the eurozone).

130 More information on this subject in: Ibidem, pp. 111-115.

151 Cf. the case law of constitutional courts in the other EU Member States: M. WEN-
DEL, Lisbon Before the Courts: Comparative Perspectives, “European Constitutional
Law Review” 2011, vol. 7, no. 1, pp. 102—114.
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Important presentations of the Polish programme include the
speech delivered by Foreign Minister Radostaw Sikorski on 28 Novem-
ber 2011 in Berlin at the German Society for Foreign Policy (DGAP).'*
'The main points of this speech were as follows: (a) responsibility and
solidarity should be recognised as fundamental values of the Union;
(b) the notion that there is a relationship between EU enlargement and
the economic crisis should be rejected and the lack of mutual credibil-
ity should be considered the cause of the crisis; (¢) the current design
of the Union was criticised as inadequate to the needs and a redesign
aimed at deeper integration was proposed while maintaining the au-
tonomy of the Member States; (d) specific political and institutional
solutions were proposed in the area of economic policy, which would
include, inter alia, the oversight of national budgets by the European
Commission and the Council, the introduction of automatic sanctions
for violations of financial rules for eurozone Member States, the syn-
chronisation of rules in the area of social and pension policy by groups
of states and transforming the European Central Bank into a real cen-
tral bank; (e) new political and institutional systemic solutions were
proposed, consisting of limiting the number of members of the Euro-
pean Commission and strengthening its role, strengthening the role of
the European Parliament in order to mobilise citizens (also through the
partial introduction of pan-European tickets), combining the positions
of the President of the European Council and of the President of the
Commission, and the possible introduction of direct elections for the
new position; (f) the need to maintain coherence between the eurozone
and the entire EU by strengthening the role of European institutions
and enabling representatives of countries from outside the zone to par-

ticipate in meetings related to eurozone management (without voting

132 R. SIKORSKI, Poland and the Future of the European Union, speech by the Minister of
Foreign Affairs of the Republic of Poland, Deutsche Gesellschaft fiir Auswirtige
Politik, Berlin, 28.11.2011.
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rights); (g) a clear division of competences between the Union and the
Member States was proposed, with the latter retaining responsibility for
national identity, culture, religion, lifestyle, public morality, income tax
and VAT; (h) stressing Polish acceptance for “the pooling of sovereign-
ty”in exchange for a “fair position in stronger Europe”; (i) emphasis on
the strong position in Germany and the resulting special responsibility
for the future of the European Union (with Polish support for expect-
ed German activities); and (j) cautioning against reforming too slow-
ly and emphasising the need to cooperate with the United States on an
equal partnership basis in order to preserve the strength, prosperity and
leadership of the West.

'The message contained in Minister Sikorski’s speech largely corre-
sponds to German concepts for the development of the Union. This led
to some turmoil in domestic politics — while the speech was criticised by
the right-wing opposition, it was generally supported by the left-wing
one. The main criticism was the inclusion of far-reaching declarations
perceived as pro-German and federalist in the speech, and the lack of an
earlier domestic debate on this subject. It should be suspected that Min-
ister Sikorski’s speech will remain the reference point for public debate
in Poland for a long time.

'Therefore Germany’s policy towards the European Union is not only
the reference point for the European policy of the other Member States;
Germany as a state is also considered the political, cultural and econom-
ic model. The strong influence of the German state on its external en-
vironment has been a permanent part of history, but it usually resulted
in the formulation of both internal and external solutions to create a
counterbalance to German influence in Europe. The beginning of the
21" century, and especially the period of economic and currency crisis
in the EU, changed the shape of European geopolitics: instead of be-
ing seen as a threat, Germany is now perceived as the guarantor of sta-

bility on the continent. This approach has clearly prevailed in Central
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and Eastern Europe for a long time now and the anti-German rheto-
ric that recurs from time to time appears to have no far-reaching prac-

tical consequences.'*

7. Conclusion

In contemporary Germany, European integration remains the mod-
el of choice for international and domestic policy. It is precisely Europe-
an policy that combines these two basic political dimensions. Significant
changes have undoubtedly occurred with respect to this policy in recent
years; its main directions remain unchanged, however. There may be dif-
ferences in style or emphasis, but both at the beginning of the integration
and now, the primary objective has been the pursuit of national interests.
Other perceptions of Germany’s membership of the European Union
would be entirely unjustified. This thesis can be elaborated upon in more
detail on the basis of the five conclusions listed below.

First, the case law of the Federal Constitutional Court, which forms
the basis for the analysis of legal considerations related to the Europe-
an policy of the Federal Republic of Germany, is based on respect for
the principles of national sovereignty and democracy. Membership of
the European Union is considered as means to achieve national ob-
jectives that are construed as the national interest. At the same time

— where this is not in conflict with the constitutional identity of the

133 This is exemplified by Polish politics from 2005 to 2007, when the crisis in Polish-
German relations did not cause the German model to be rejected, and even con-
tributed to the recognition of German policy in the area of sovereignty as the model
for Poland to emulate. Actual Polish-German relations, at least in the area of Eu-
ropean policy, did not in fact show any qualitative changes compared to the earli-
er and later periods (Polish consent to the adoption of the Treaty of Lisbon could
serve as an example here).
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German state — the autonomy of the EU legal order and the possi-
bility of making final and binding decisions at the supranational lev-
el should be recognised.

Second, the analysis of the programming dimension of German Eu-
ropean policy leads to the conclusion that this is a relatively stable con-
cept for the development of the Union. Despite some tactical difterences
and natural developmental changes, this concept is based on the pursuit
of deeper integration and the federalisation of the Union without abol-
ishing the statehood of its members. The means to achieving this opera-
tional goal may include differentiated integration, which consists of the
decentralisation of EU policies, but the overarching goal always remains
the pursuit of interests of the German state.

Third, the exploration of the practical dimension of the European
policy pursued by the Federal Republic of Germany reveals its dynam-
ics and effectiveness. The consistent pursuit of national interests does
not have to be incompatible with taking some interests of other coun-
tries into account, and the means to achieve this goal is the flexible use
of strategic solutions. Flexibility is also often the result of the evolv-
ing decision-making environment. The efficiency of the state appara-
tus plays an important role here as well. The final result of this policy is
dispelling the other Member States’ concerns about the German lead-
ership of Europe.

Fourth, the analysis of model aspects related to German policy in the
European Union justifies the claim that the German model is attractive
in both static and dynamic terms. On the former level, German consti-
tutional arrangements are considered effective and suitable for creative
adaptation at the EU level, and the latter one reveals the universal char-
acter of German perceptions and interpretation of European integration
processes. In the final analysis, this contributes to convergence in the be-
haviour of at least some of Germany’s partners and the strengthening of

the German position in the EU.
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Fifth, the theory of liberal intergovernmentalism proves a very ef-
tective tool for studying the European policy of the Federal Republic of
Germany. All of its main assumptions are consistent with the results of
the analyses conducted in this paper, since German policy towards the
EU is mostly shaped by internal factors. The primary role is played by
national interests arising from the constitutional system and legal tradi-
tions of the state in question, the views of the parliament and of the con-
stitutional court that provide the basis of government actions, and finally
the economic condition of the state. Moreover, Germany uses its strong
position in the EU system of asymmetric interdependences. Its overall
potential, the experience gathered as a result of long-term membership
of the Union, the efficiency demonstrated by German politicians as well
as the fact that Germany has established a pattern of conduct for oth-
er countries to follow make it the continental leader. At the same time,
Germany has significant impact on the institutional arrangements used
within the EU. This stems from the fact that it treats the EU as a means
of achieving the objectives of the German state and from its non-ideo-

logical approach to integration issues. u
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