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EUROPA A LA CARTE:
KONSOLIDACJA CZY FRAGMENTACJA UNII EUROPEJSKIE]?!

Wprowadzenie

Rozwazajac problem ewolucji ustrojowej Unii Europejskiej, nalezy odnies¢ sie
przede wszystkim do trzech problemow: kondycji Unii w $wietle jej statusu ustro-
jowego po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony (1 grudnia 2009 r.); zakresu le-
gitymacji demokratycznej Unii oraz kwestii najistotniejszej — zachowania przez
Unig spdjnosci, zwlaszcza w $wietle obecnego kryzysu finansowego w niektorych
panstwach strefy euro.

Status ustrojowy UE po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony

Zauwazy¢ przede wszystkim nalezy, ze traktat z Lizbony przeprowadzit gruntow-
ng reforme¢ ustrojowa Unii, likwidujac jej uprzednie trzy filary i przeksztatcajac
ja w spojna organizacje migdzynarodowa — Unia bowiem zastapita i jest nastep-
cg Wspolnoty Europejskiej (art. 1 TUE). Nie jest wigc juz — jak to stwierdzano
uprzednio — ,niezidentyfikowanym obiektem politycznym”, lecz spojna organi-
zacjg mi¢dzynarodowa, ktorej konstrukcja jest dobrze znana w relacjach migdzy-
narodowych (cho¢ oczywiscie, ze wzglgdu na zakres powierzonych jej przez pan-

! Niniejszy artykut jest rozszerzona wersja wystapienia podczas dyskusji pt. ,,Ewolucja ustro-
jowa Unii Europejskiej. Idee i realia”, ktora odbyta sie na zaproszenie Prezydenta RP 19 marca 2012 r.
w ramach cyklu debat ,,Przysztos¢ Europy. Polska perspektywa”.
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stwa cztonkowskie kompetencji, organizacjg ,,szczegolng”). Reforma ta ma istotne
nastepstwa dla podniesienia efektywnosci unijnego procesu decyzyjnego, wpro-
wadzenia do tego procesu wigkszej przejrzystosci i elastycznos$ci, sprecyzowania
katalogu decyzji (aktow prawnych) przyjmowanych przez Unig¢ oraz zakresu kom-
petencji powierzonych przez panstwa cztonkowskie Unii. Stwierdzi¢ wigc mozna,
ze Unia postlizbonska stata si¢ sprawng organizacje mi¢dzynarodowa, ktora efek-
tywnie zarzadza tradycyjnymi obszarami integracji europejskiej — przede wszyst-
kim rynkiem wewnetrznym wraz z czterema swobodami 1 unijnymi politykami.

Nie oznacza to oczywiscie, ze ustrdj Unii Europejskiej nie bedzie podda-
wany dalszym reformom i zmianom. Traktat z Lizbony jest ,,jedynie” waznym
etapem rozwoju ustrojowego Unii. Po jego wejsciu w zycie, postanowienia trakta-
tow stanowigcych podstawe Unii, tj. traktatu o Unii Europejskiej i traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej — juz zostaly poddane rewizji. Rozpoczeto proce-
dure ratyfikacyjng traktatu rewizyjnego w sprawie dostosowania alokacji miejsc
w Parlamencie Europejskim do pakietu lizbonskiego juz w obecnej legislaturze
(tzw. protokot hiszpanski), wszczeto prace nad traktatami rewizyjnymi dotyczacy-
mi zastrzezen Irlandii z okresu ratyfikacji traktatu z Lizbony (tzw. protokét irlandz-
ki) i w sprawie przystgpienia Czech do Protokotu brytyjsko-polskiego dotyczace-
go stosowania Karty Praw Podstawowych (tzw. protokot czeski). Jak wiadomo,
uzupekliono réwniez postanowienia art. 136 TFUE w celu ustanowienia podstawy
prawnej dla Europejskiego Funduszu Stabilnosci?.

Reformy wprowadzone na mocy traktatu z Lizbony sg rowniez precyzowa-
ne w drodze dziatan implementacyjnych. Bez watpienia, gdy powstang odpowied-
nie warunki dla kolejnej powaznej reformy Unii, obecne dwa traktaty stanowigce
podstawe prawng jej dziatania, zostang ujednolicone. Do Unii zostanie zapewne
wlaczony rowniez Euratom, formalnie pozostajacy obecnie poza nig.

Nic jednak nie wskazuje, ze proces integracji europejskiej ujety w ramy
Unii Europejskiej jest zagrozony rozpadem czy upadkiem. Z obecnym kryzysem
finansowym w strefie euro Unia skonfrontowana zostata (na szczescie) w dobre;j
kondycji ustrojowej, dzigki wejsciu w zycie traktatu z Lizbony. Problem byltby bez
poroéwnania powazniejszy, gdyby traktat z Lizbony nie wszedt w zycie, a na kryzys
ustrojowy Unii natozyt si¢ dodatkowo obecny kryzys finansowy w strefie euro.

Zakres legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej

Przeksztalcajac Unie w spjng organizacje miedzynarodowag na mocy traktatu z Lizbo-
ny, panstwa cztonkowskie jednoznacznie okreslity form¢ prawng integracji euro-
pejskiej. Odniosty si¢ one w ten sposob do debat ostatnich lat, w ktorych przepo-
wiadane byly (czy sa) procesy panstwowotworcze, kosztem suwerennosci panstw,

2 Szerzej na temat tych zmian: J. Barcz, Traktat z Lizbony. Aspekty prawne dziatan imple-
mentacyjnych, Warszawa 2012, s. 136 i nast.
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majace zasadza¢ si¢ na Unii (przeksztatcenie Unii w ,,europejskie panstwo fede-
ralne” czy ,,stany zjednoczone Europy”), ktadac kres takim rozwazaniom: panstwa
czlonkowskie jednoznacznie bowiem potwierdzily w Traktacie z Lizbony, Ze pro-
ces integracji europejskiej ma forme organizacji migdzynarodowej, konstrukeji —
jak wspomniano — dobrze znanej w relacjach migdzynarodowych, kreowanej przez
panstwa na mocy traktatow migdzynarodowych, w ktorych panstwa decyduja
o zakresie powierzonych takiej organizacji kompetenciji, o jej strukturze, o oddzia-
lywaniu decyzji podejmowanych przez organizacj¢ w stosunku do nich samych,
z ktorej — ostatecznie — mogg wystapi¢ (nowy traktat o UE wyraznie taka mozli-
woS$¢ potwierdza w art. 50). Podstawa ustanowienia i dziatania Unii Europejskiej
pozostaje wigc wola polityczna panstw cztonkowskich. Traktaty stanowiace Unig
wyraznie zastrzegaja réwniez koniecznos¢ szanowania tozsamosci narodowej
panstw cztonkowskich i ich ustroju (art. 4 ust. 2 TUE).

Z formy prawnej UE jako organizacji migdzynarodowej wynika istotna kon-
sekwencja: jej legitymacja okreslona jest przede wszystkim wola panstw czton-
kowskich, a w samej Unii, ktora nie jest panstwem, nie nalezy doszukiwac sig
takiej samej legitymacji demokratycznej jak w panstwach (w ktorych legitymacja
demokratyczna wywodzi si¢ z woli suwerena — narodu). Okolicznosci takie, ze
w ramach Unii Europejskiej dzialajg zasady wystepujace w panstwach federal-
nych: zasada solidarno$ci, zasady subsydiarnosci czy zasada proporcjonalnosci,
nie oznaczajg, ze Unia stanowi zaczgtek panstwa federalnego. Zasady te wywodza
si¢ bowiem i idei federalizmu, odnoszacej si¢ generalnie do relacji miedzy cato-
$cig a jej czgéciami skladowymi. Wystepuja one w panstwach federalnych oraz
w organizacjach miedzynarodowych (tu: Unii Europejskiej) w zasadniczo r6znych
bytach prawnych.

Niemniej ze wzgledu na szczegdlny charakter Unii Europejskiej jako or-
ganizacji migdzynarodowej, ktorej panstwa cztonkowskie powierzyty wyjatko-
wo szeroki zakres kompetencji, w Unii wystepuja pewne szczegodlne elementy
dodatkowej legitymacji, stale umacniane (cho¢ by¢ moze w niewystarczajacym
zakresie). Traktat z Lizbony odegrat w tym kontekscie istotng rolg, umacniajac
zdecydowanie pozycj¢ Parlamentu Europejskiego w unijnym procesie decyzyjnym
(w ktoérym Parlament stal si¢ rownorzgdnym partnerem dla Rady UE) oraz nadajac
szczegolnie mocne uprawnienia parlamentom narodowym panstw cztonkowskich,
nakierowane na monitorowanie i kontrole decyzji o zasadniczym znaczeniu dla
ustroju Unii oraz wkraczajace w dziedziny objete zasadg pomocniczosci (a wigce
tam, gdzie Unia dzieli swoje kompetencje z panstwami cztonkowskimi).

Nalezy réwniez przypomnie¢, ze panstwa cztonkowskie wigczone s i stale
kontrolujg proces decyzyjny w Unii — w procesie tym w zasadzie zadna decyzja nie
moze by¢ podjeta poza wptywem panstw cztonkowskich.

Panstwa czlonkowskie jako kreatorzy Unii wywierajg zasadniczy wplyw na
przebieg i tres¢ unijnego procesu decyzyjnego. Ich zakres oddziatywania okreslo-
ny jest stopniem ich ,,sprawnosci”. Warto przypomnie¢ w tym kontekscie wywody
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F. Fukuyamy, ktory zauwazyt (w ksigzce Budowanie panstwa), ze w procesie glo-
balizacji panstwa nie tracg na znaczeniu, Wrecz przeciwnie — powierzajac pewne
kompetencje do wspolnego zarzadu, muszg stale podnosi¢ swoja sprawnos¢, aby
lepiej partycypowaé w zarzadzaniu sprawami wspolnymi oraz sprawami pozosta-
jacymi w ich wlasnej kompetencji. Uwaga taka odnosi si¢ w petni do dzialania
Unii Europejskiej. W tym przypadku ,,sprawno$¢” panstwa cztonkowskiego ozna-
cza zwlaszcza wypracowanie spojnej, dtugofalowej polityki europejskiej (unijnej)
oraz rzetelne przygotowanej kadry politykow i urzednikéw, zajmujacych sie spra-
wami UE.

Spojnos¢ i elastycznosé Unii Europejskiej

W tym miejscu dochodzi si¢ do zasadniczego problemu, dotyczacego zachowa-
nia przez Uni¢ spojnosci w obliczu wyzwan ujawnionych przez kryzys finansowy.
Sktada si¢ on z dwoch gtownych aspektow:

— pierwszy odnosi si¢ do ,elastycznosci” procesu integracji w ramach Unii, tj.
zgodnie z postanowieniami traktatow stanowigcych Unig¢ i przewidzianymi w nich
procedurami. Elastyczno$¢ taka istnieje juz od lat: jak wiadomo, nie wszystkie pan-
stwa naleza do obszaru Schengen, zréznicowany jest status panstw w Unii Gospo-
darczej i Walutowej, przewidziana jest tez procedura wzmocnionej wspolpracy,
ktora ostatnio zaczyna nabiera¢ praktycznego znaczenia. Tego rodzaju ,.elastycz-
no$¢” w Unii Europejskiej jest zjawiskiem obiektywnym, i zapewne bedzie si¢ po-
glebia¢ wraz ze wzrostem liczby panstw cztonkowskich. Nie zagraza ona rowniez
spojnosci ustrojowej Unii, cho¢ oczywiscie nie bez znaczenia jest przynalezno$é¢
danego panstwa cztonkowskiego do okreslonych kregow decyzyjnych;

— drugi aspekt tego problemu dotyczy istoty spdjnosci Unii: chodzi o tzw. metode
schengenska, wyrazajgca si¢ tym, ze grupa panstwa cztonkowskich reguluje pewne
sprawy, istotne dla Wspolnoty (obecnie Unii), ale poza wspoélnie ustalonymi proce-
durami, okreslonymi w traktatach.

Elastyczno$¢ w ramach Unii Europejskiej’

Sam proces réznicowania wewnetrznego wsrod panstw cztonkowskich UE nie jest
nowy. Towarzyszyl on w zasadzie od poczatku procesowi integracji europejskiej,
a uwidocznit si¢ podczas prac nad poglebieniem liberalizacji w ramach dwczesne-
go wspolnego rynku w potowie lat 80. oraz przygotowan do ustanowienia Unii
Europejskiej, a w jej ramach Unii Gospodarczej i Walutowej (w toku dyskusji nad

3 Szersze wywody autora na ten temat zob. J. Barcz, Traktat z Lizbony..., rozdz. 1 i 2; oraz:
Po szczycie Rady Europejskiej w grudniu 2011 r. Unia na drodze do konsolidacji czy fragmentacji?,
Warszawa 2012.
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p6zniejszym traktatem z Maastricht). Kolejnymi etapami, majagcymi wptyw na ten
proces byty: gwaltowny wzrost liczby panstw cztonkowskich UE (duze rozszerze-
nie), ich gleboka dyferencjacja gospodarcza i polityczna, paralelnie przebiegajace
,~fozchwianie instytucjonalne” Unii (kryzys reformy ustrojowej zwigzany z odrzu-
ceniem traktatu konstytucyjnego), a nastgpnie gieboki kryzys finansowy na poczat-
ku 2010 r. W nastepstwie tych okoliczno$ci coraz wyrazniej zaczeta rysowac sig
tendencja do wylonienia grupy panstw cztonkowskich UE zdeterminowanych, aby
realizowa¢ wspdlne interesy, wykraczajace poza wasko rozumiany (w kategoriach
wylacznie ekonomicznych) proces integracji. Rozpoczat si¢ zatem proces wyltania-
nia panstw cztonkowskich i panstw blizej powigzanych z Unig kregow decyzyj-
nych, ktoére w przysztosci beda w r6znym zakresie oddziatywaty na relacje w skali
globalnej, kontynentalnej lub regionalnej, a tym samym w niejednakowym stopniu
beda braly udziat w ksztaltowaniu procesu decyzyjnego w ramach Unii.

Wydaje sig, ze sam proces zréznicowania (elastycznosci) w ramach integra-
cji europejskiej ma charakter obiektywny. Zasadnicza kwestig pozostaje jednak to,
czy elastyczno$¢ bedzie prowadzita do wzrostu efektywnosci procesu integracji eu-
ropejskiej, czy wrecz przeciwnie — do ostabienia efektywnosci tego procesu i frag-
mentacji strukturalnej Unii. Sama bowiem elastyczno$¢ procesu integracji, ktora
istnieje juz obecnie (i to w tak waznych dziedzinach, jak obszar Schengen czy Unia
Gospodarcza i Walutowa, odnotowac tez nalezy pierwsze inicjatywy wykorzysta-
nia mechanizmu wzmocnionej wspotpracy), nie sprzeciwia si¢ realizacji efektyw-
nego wariantu rozwoju Unii. Wreez przeciwnie, mozna zaktada¢, ze elastycznos¢
jest konieczng przestankg realizacji takiego wariantu. Musi on jednak przebiegac
w ramach prawnych i strukturalnych Unii Europejskiej, aby nie doszto do osta-
bienia, a nawet fragmentacji procesu integracji. Elastyczno$¢ w ramach procesu
integracji europejskiej moze by¢ réwniez cennym mechanizmem w kontekscie
kontynuacji strategii rozszerzenia: przyjecia w dalszej perspektywie takich panstw,
jak Turcja, Ukraina, Biatorus, Motdowa czy panstwa kaukaskie. Mozna zakla-
dac, ze elastycznos¢ procesu integracji europejskiej bedzie si¢ poglebia¢ rowniez
w grupie obecnych panstw cztonkowskich, zwlaszcza po przystapieniu panstw
zBalkanow Zachodnich. Poniewaz obecnie tzw. trwate derogacje nie wchodza raczej
w rachubg, mechanizmy, ktére w tym celu zostana zapewne wykorzystane, beda
si¢ koncentrowa¢ wokot wzmocnionej wspotpracy, Scislejszej wspotpracy Euro-
grupy (panstw majacych status pelnego cztonka w Unii Gospodarczej i Waluto-
wej) oraz — w dziedzinie Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony — tzw. statej
wspoltpracy strukturalnej (ktora wprowadzit traktat z Lizbony) i mechanizmu
wzmocnionej wspolpracy, ktory po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony dziata
w catym obszarze Unii.

Z punktu widzenia poszczegdlnych panstw czlonkowskich otwarte pozosta-
je jednak pytanie zasadnicze, do jakiego kregu decyzyjnego dane panstwo bedzie
naleze¢. Narastajacy po roku 2009 kryzys finansowy w panstwach cztonkowskich
UE 1 kierunki w okre$laniu mechanizméw zarzadzania tym kryzysem w Unii,
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w pelnym wymiarze ukazaly powyzszy problem. Znajduje on wyraz zwlaszcza
W coraz wyrazniejszym usamodzielnianiu si¢ tzw. Eurogrupy, oderwaniu jej od
rotacyjnej prezydencji w Radzie UE (na progu prezydencji czeskiej) i skoncentro-
waniu zarzadzania kryzysem finansowym jedynie w jej ramach. Szczeg6lnej dyna-
miki proces ten nabral na przetomie lat 2010 i 2011. Z jednej strony byt Europej-
ski Mechanizm Stabilno$ci (ktdrego zasady zostaly okreslone Rady Europejskiej
1617 grudnia 2010 r.%, sprecyzowane podczas spotkania szefow panstw lub rza-
dow panstw strefy euro 11 marca 2011 r. oraz potwierdzone podczas spotkania
24-25 marca 2011 r.): wyraz formalny znalazty one w Traktacie ustanawiajacym
ten Mechanizm, podpisanym 11 lipca 2011 r. EMS obejmowa¢ ma jedynie pan-
stwa grupy euro i przez nig ma by¢ w praktyce zarzadzany (z mozliwo$cig udziatu
ad hoc pozostatych panstw czlonkowskich w dziataniach podejmowanych w ra-
mach EMS). Z drugiej za$ — podczas spotkania Rady Europejskiej 4 lutego 2011 r.
panstwa grupy euro postanowity umocni¢ swoja wspolprace proponujac tzw. pakt
na rzecz umocnienia konkurencyjnosci oraz zapowiadajac ekskluzywne spotkania
szefow panstw lub rzadow panstw grupy euro (czyli Rady Europejskiej w ogra-
niczonym sktadzie)’. Odbyto si¢ ono po raz pierwszy 11 marca 2011 r. Podczas
tego spotkania przyje¢to tzw. pakt Europlus, przedtozony nastgpnie pozostatym
panstwom cztonkowskim UE podczas spotkania Rady Europejskiej 24-25 marca
2011 r. Obecnie proces konsolidacji panstw strefy euro — w ramach Unii Europej-
skiej — przede wszystkim w tzw. sze$ciopaku, pakiecie aktow prawa pochodne-
go, nakierowanych na umocnienie Paktu Stabilno$ci i Wzrostu. Rowniez traktat
u unii fiskalnej, mimo ze zawarty w formule mi¢dzyrzadowej poza Uni¢ Euro-
pejska, zawiera szereg klauzul wigzacych jego postanowienia z Uni¢ (ta sprawa
jeszcze bedzie omawiana).

Elastycznos¢ wystepujaca w ramach Unii Europejskiej jest wige zjawiskiem
obiektywnym — panstwa czlonkowskie nalezg i bedg nalezaty do réznych kregow
decyzyjnych. Z tego punktu widzenia szczegdlnie istotna jest przynaleznos¢ do
strefy euro. W tym kontekscie przypomnie¢ nalezy, ze od poczatku uprzedniej de-
kady zwracano uwagg, iz proces decyzyjny w waznych dla Unii sprawach zaczyna
koncentrowac si¢ w strefie euro (w Eurogrupie). Panstwa rozwazajace wilaczenie
si¢ do strefy euro (takie jak Polska) powinny wigc bra¢ pod uwagg nie tylko spet-
nienie ekonomicznych kryteriow konwergencyjnych (co jest zasadniczg przestan-
ka), lecz rowniez powyzszy aspekt polityczny: bez przynaleznosci do strefy euro
trudno obecnie budowa¢ mocng pozycje panstwa w unijnym procesie decyzyjnym.

Podzieli¢ tu nalezy oceng prof. Witolda Ortowskiego, wyrazong podczas
poprzedniej debaty®, Zze sposrdd réznych, rozwazanych opcji dotyczacych losu

+Na ten temat zob. szerzej: J. Barcz, W sprawie formuly prawnej wprowadzenia do prawa
UE Europejskiego Mechanizmu Stabilizacyjnego, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 1.

¢ Konkluzje Rady Europejskiej z 4 Iutego 2011 r., Bruksela, 4 lutego 2011 r. (zwlaszcza
zalacznik nr 1).

¢ Debata z 15 lutego 2012 r., pierwsza ze wspomnianego wyzej cyklu ,,Przysztos¢ Europy.
Polska perspektywa”, dotyczyta diagnozy przyczyn kryzysu finansowego w strefie euro oraz przy-
sztosci wspolnej waluty.
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strefy euro — od wieszczenia jej upadku, poprzez przetrwanie w niezmienionym
ksztalcie, najbardziej realistyczny jest wariant dalszego istnienia strefy euro, ale
w zmienionym ksztalcie. Zmiana taka dotyczy¢ bedzie (doda¢ nalezy) zaré6wno
mechanizmoéw funkcjonowania tej strefy, tj. umocnienia nadzoru nad dyscypling
budzetowsq (vide regulacje tzw. sczesciopaku), jak i jej zakresu podmiotowego (t;.
przyjecia nowych panstw i — wszystko na to wskazuje — ustanowienia mechanizmu
pozbycia si¢ panstw trwale niespetniajacych kryteriow przynaleznosci do strefy
euro).

Metoda schengenska: droga do fragmentacji Unii?

Drugi aspekt tego problemu dotyczy istoty spdjnosci Unii: chodzi — jak wspomnia-
no wyzej — o tzw. metode schengenska, wyrazajaca si¢ w tym, Ze grupa panstwa
cztonkowskich reguluje pewne sprawy, istotne dla Wspolnoty (obecnie Unii), ale
poza wspdlnie ustalonymi procedurami, okre§lonymi w traktatach’. Metoda ta to-
warzyszy procesowi integracji europejskiej od dawna, zwlaszcza w okresie kolej-
nych przesilen, gdy trudno jest wypracowa¢ kompromis: pojawila si¢ ona w toku
przyjmowania programu liberalizacji wspolnego rynku w polowie lat 80. (umowa
z Schengen), towarzyszyta kryzysowi ustrojowemu zwigzanemu z odrzuceniem
traktatu konstytucyjnego (konwencja z Priim), siggni¢to do niej rowniez obec-
nie, w toku kryzysu finansowego, przyjmujac instrumenty mi¢dzyrzadowe (poza
Unig), majace stabilizowac finanse publiczne w panstwach strefy euro. Metoda
taka ma dwie strony: moze ona zmienic si¢ w ,,trampoling” w procesie decyzyjnym
i poprzez wiaczenie tak przyjetych regulacji do unijnego acquis, przyczynic si¢ do
rozwoju Unii. Moze ona jednak by¢ rowniez prostg droga do fragmentacji Unii,
a w kazdym razie prowadzi¢ do wyodrebnienia z niej obszarow waznych w §wietle
unijnych kompetencji i interesow Unii jako catosci. Nawet jednak wowczas, gdy
— jak dotychczas — zmieniala si¢ ona w ,,trampoling”, pozostawiata po sobie nie-
dobre nastgpstwa: pominigcie w procesie decyzyjnym pozostalych panstw czton-
kowskich i unijnych instytucji, ktore zmuszane byty do zaakceptowania przyjetego
jedynie przez grupe panstw rozwigzania.

Z formalnego punktu widzenia rozwazane s dwie zasadnicze drogi zroz-
nicowania statusu panstw w ramach Unii Europejskiej. Pierwsza z tych koncepcji
pojawita si¢ w poczatkowej fazie prac Konwentu UE (w 2002 r.), ktory przygo-
towal projekt traktatu konstytucyjnego®. Zaktadata ona — jak mozna obecnie do-
mniemywaé¢ — ze trudnosci z jego ratyfikacja wystapia w ,,nowych” panstwach
czlonkowskich. Wedtug tej koncepcji panstwa, ktore traktat ratyfikuja, nalezalyby
do ,,nowej” Unii Europejskiej, pozostale zas albo bytyby nadal zwigzane traktatami
w dawnym brzmieniu, albo tez musialyby wystapi¢ z Unii, zachowujac z nig zwig-

7 Zob. szerzej pozycje wskazane w przyp. 3.
8 J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Dynamika i glowne kierunki
reformy ustrojowej, Warszawa 2010, s. 26 i nast.
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zek w postaci jakiego$ uprzywilejowanego stowarzyszenia. Poniewaz trudnosci
z ratyfikacjg traktatu konstytucyjnego wystapity po stronie ,,starych” i do tego zato-
zycielskich panstw cztonkowskich (we Francji i Holandii), koncepcja taka stata sig
politycznie bezprzedmiotowa. Niemniej opisane podejscie mogloby nabra¢ nowe;j
dynamiki politycznej, gdyby traktat z Lizbony podzielit los traktatu konstytucyjne-
go. W przypadku odrzucenia traktatu z Lizbony, kolejny traktat rewizyjny zapewne
zawieraltby jaka$ formutg klauzuli wytaczajacej panstwa, ktore nie beda chcialy sig
nim zwigza¢. Wariant powyzszy byltby jednak trudny do zrealizowania, musiat-
by bowiem zaklada¢ uprzednie uzgodnienie pomiedzy panstwami cztonkowskimi
w sprawie nastgpstw nieratyfikowania przez niektore z nich nowego traktatu rewi-
zyjnego. Jest watpliwe, czy panstwa cztonkowskie przystatyby na takie rozwiazanie.

Coraz bardziej realistyczny staje si¢ natomiast inny wariant, polegajacy na
siggnieciu — jak wspomniano wyzej — do tzw. metody szengenskiej, polegajacej
na zawieraniu przez pewng grupe panstw cztonkowskich Unii porozumien poli-
tycznych, wzglednie umow migdzynarodowych w sprawie $cislejszej wspotpracy
w dziedzinach szczegolnie te panstwa interesujacych, objetych kompetencjg Unii,
ale na ktora to wspotprace inne panstwa cztonkowskie nie wyrazaja zgody, badz
w ktorej nie chcg uczestniczy¢. Metoda schengenska moze co prawda przyczy-
nia¢ si¢ do rozwoju procesu integracji europejskiej, jest jednak niezmiernie nie-
bezpieczna dla spojnosci Unii: moze ona bowiem prowadzi¢ do fragmentacji Unii,
a w kazdym razie wyobcowania z niej ,,twardego jadra”; w najlepszym razie skut-
kuje pominigciem w procesie decyzyjnym instytucji unijnych i pozostatych (poza
zainteresowang grupg) panstw cztonkowskich.

Nazwa tej metody pochodzi od znanego uktadu z Schengen z 1985 . (i kon-
wencji wykonawczej z 1990 r. do tego uktadu), ktdore — wobec roéznic stanowisk
owczesnych panstw cztonkowskich Wspolnot — zostaty zawarte poczatkowo przez
grupe pieciu panstw poza ramami prawnymi integracji europejskiej. Dotyczyty
natomiast waznego dopeienia ustanawianego wowczas rynku wewnetrznego —
zniesienia fizycznych kontroli na granicach wewngetrznych panstw objetych ta gru-
pa. W miarg szybko zidentyfikowano tkwigce w tej metodzie niebezpieczenstwo
fragmentacji procesu integracji: acquis Schengen zostato objg¢te ramami prawnymi
Unii poprzez wlaczenie poczatkowo do jej 11l filara, a nastepnie — na mocy trakta-
tu z Amsterdamu — ,,uwspolnotowione”, tj. wlaczone do traktatu ustanawiajacego
Wspolnote Europejska (jako jego Tytut [V). Niedawnym przyktadem zastosowania
tej metody bylo podpisanie przez grupe siedmiu panstw cztonkowskich 27 maja
2005 r., podczas glebokiego kryzysu ustrojowego Unii, tzw. konwencji z Priim
(ktorej postanowienia nastepnie zostaly po czgséci whaczone do unijnego acquis)’.

Metoda schengenska pozostaje ostatnio stale w tle dyskusji nad przezwy-
ciezeniem kryzysu finansowego w Unii. Zwroci¢ nalezy uwage, ze juz dziatania
panstw Eurogrupy w 2010 r. nakierowane na przezwyci¢zenie tzw. kryzysu grec-
kiego odbywaty si¢ w znacznej mierze w formule miedzyrzadowej, a dopiero post

° Konwencja z Priim. Eksperyment prawotworczy w Unii Europejskiej. Materialy z konfe-
rencyji, ,,Kozminski Law School Papers” 2007, No. 3.
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factum legitymowano je ustanawiajac na podstawie rozporzadzenia nr 407/2010
Europejski Mechanizm Stabilizacji Finansowe;j'’.

Nie ma réwniez jasnosci co do tego, czy formuta prawna ustanowienia sta-
tego Europejskiego Mechanizmu Stabilno$ci bedzie gwarantowac spojnosc pro-
cesu integracji i stanowi¢ bariere dla pokusy fragmentacji Unii. Problem nabrat-
by szczegoblnej ostrosci, gdyby decyzja Rady Europejskiej z 25 marca 2011 r., na
mocy ktorej ma by¢ uzupetniony art. 136 TFUE i tym samym ustanowiony tacznik
miedzy prawem UE a umowg ustanawiajacg Mechanizm, nie zostala zatwierdzona
przez jedno z panstw cztonkowskich UE. Czy wowczas panstwa strefy euro odsta-
pia od umowy ustanawiajacej Mechanizm? Zawarcie samodzielnie (w oderwaniu
od acquis unijnego) takiej umowy byloby watpliwe z punktu widzenia zasady lo-
jalnej wspolpracy w znacznie wigkszym stopniu niz miato to miejsce w przypadku
konwencji z Priim, a grozba uruchomienia reakcji tancuchowej prowadzacej do
fragmentacji politycznej Unii bedzie nieporoéwnywalna.

W Traktacie ustanawiajacym EMS wybrany zostat bowiem wariant ustano-
wienia EMS, zapewniajacy Mechanizmowi maksymalng autonomi¢ w stosunku
do Unii. Ma on mie¢ forme prawng odrgbnej organizacji miedzynarodowej, usta-
nowionej na podstawie odrebnej umowy miedzynarodowej (ktora nie jest wymie-
niona expressis verbis w postanowieniach majacych uzupetnic art. 136 TFUE oraz
w decyzji Rady Europejskiej 2011/199/UE). W konsekwencji udziat instytucji
unijnych w procesie decyzyjnym Mechanizmu okreslony jest wylacznie w Trakta-
cie ustanawiajacym EMS, a nie w prawie unijnym — postanowieniach (uzupehiaja-
cych) art. 136 TFUE. Podczas negocjacji szereg istotnych problemoéw pozostawa-
fo niejasnych. Dotyczylo to zwlaszcza kregu panstw, ktore miatyby uczestniczy¢
w Mechanizmie. Nie ulegalo watpliwosci, ze musza to by¢ panstwa strefy euro,
natomiast niejasna byta relacja do Mechanizmu pozostatych panstw cztonkow-
skich UE. Wskazywano raczej, ze beda one mogly na zasadzie ad hoc uczestniczy¢
,»W dziataniach prowadzonych” w ramach Mechanizmu. Pozytywng strong takie-
go podejscia bylo to, ze uwzgledniato ono zarowno panstwa objete derogacja, jak
i panstwa objete statg derogacja (Wielka Brytani¢ i Dani¢). Postulowano natomiast
doprecyzowanie postanowien umowy (lacznie z rozwazeniem modyfikacji posta-
nowien proponowanego ust. 3 art. 136 TFUE) w taki sposob, aby panstwa spoza
strefy euro, o ile naturalnie wyrazityby taka che¢, mogly w petni wiaczy¢ si¢ do
EMS (nie powinno to wyklucza¢ klauzuli dopuszczajacej udzial w poszczegolnych
,»dziataniach” Mechanizmu dla pozostatych panstw). Byloby to zwlaszcza wazne
dla panstw objetych derogacja, ktore wejda w perspektywie do strefy euro.

Finalne decyzje poszly jednak w innym kierunku. Panstwa cztonkowskie
UE nienalezace do strefy euro beda mialy jedynie mozliwos¢ ,,doraznego” dotacze-
nia si¢ do ,,akcji pomocy finansowej” Mechanizmu, co jednak nie bedzie pocigga-
o za sobg wlaczenia do procesu decyzyjnego EMS (jedynie dostep do informacji

1 D. Sobezynski, Ramy prawne tzw. mechanizmu greckiego oraz Europejskiego Mechani-
zmu Stabilnosci, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 2.
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i konsultacje). Pozostate ,,instrumenty” przyjete w celu umocnienia konsolidacji
w strefie euro rowniez sktaniaja do glebszej refleksji. Chodzi o:

— pakt Europlus, ktory ma on charakter porozumienia stricte politycznego, na-
kierowanego na usprawnienie i zidentyfikowanie zakresu reform wewngtrznych
w panstwach cztonkowskich UE (przede wszystkim strefy euro), nakierowanych na
wspieranie konkurencyjno$ci, wspieranie zatrudnienia, przyczynianie si¢ do stabil-
nosci finanséw publicznych!'. Pakt ten zostal przyjety samodzielnie przez panstwa
strefy euro podczas nieformalnego spotkania na szczycie 11 marca 2011 r., nato-
miast podczas spotkania Rady Europejskiej w dniach 24-25 marca 2011 r. zostat
przedtozony w celu zapoznania si¢ z nim przez panstwa cztonkowskie UE niena-
lezace do strefy euro oraz ztozenia ewentualnej deklaracji przystapienia przez nie
do paktu. Pakt zostat zamieszczony jako Zatacznik 1 do konkluzji z tego spotkania
Rady Europejskiej z niewielkimi zmianami redakcyjnymi w stosunku do tresci tek-
stu przyjetego 11 marca 2011 r. Warto zauwazy¢, ze we wskazanym nizej traktacie
o stabilnosci, koordynacji i1 zarzadzaniu w UGiW (uzgodnionym podczas spotka-
nia Rady Europejskiej 30 stycznia 2012 r.) podkreslono wagg realizacji paktu'?;

— Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowe;j
(traktat o unii fiskalnej), ktorego celem jest umocnienie przestrzegania przez panstwa
cztonkowskie UE, zwlaszcza strefy euro, zasad warunkujacych stabilnos$¢ finansow
publicznych, w szczegdlnosci reguly nieprzekraczania przez deficyt budzetowy pu-
tapu 3% PKB i aby dtug publiczny pozostawat ponizej poziomu, 60% PKB'. Projekt
tego traktatu zostat przedtozony w potowie grudnia 2011 r. i po trudnych negocja-
cjach, wynikajacych glownie z negatywnego stanowiska Wielkiej Brytanii, przyje-
ty podczas spotkania Rady Europejskiej 30 stycznia 2012 r.. Ma on wej$¢ w zycie
1 stycznia 2013 r. (na warunkach okreslonych w art. 14 ust. 2 traktatu).

W przypadku paktu Europlus jest charakterystyczne, Ze jest to porozumie-
nie polityczne wkraczajace gieboko w dziedzing kompetencji zastrzezonych dla
panstw cztonkowskich. Strong tego porozumienia muszg by¢ panstwa strefy euro,
pozostate panstwa cztonkowskie UE mogg natomiast do niego przystapi¢'*. Nie
ulega watpliwosci, ze spetnienie parametrow okreslonych w pakcie Europlus be-
dzie istotnym kryterium mierzenia wydolnosci panstw strefy euro oraz rodzajem
»Zbiorczego” kryterium konwergencyjnego, ktdrego spetnienie warunkowac be-
dzie przyjecie nowego panstwa do strefy euro. Natomiast traktat o unii fiskalnej za-
wiera szereg stosunkowo mocnych powigzan z acquis unijnym. Zauwazy¢ jednak

1 Zalacznik 1 do konkluzji Rady Europejskiej ze spotkania w dniach 24-25 marca 2011 r., s. 15.

12 W preambule tego traktatu stwierdzono; ,,RECALLING also the endorsement by the Heads
of State or Government of the euro area Member States and of other Member States of the European
Union on 25 March 2011 of the Euro Plus Pact which identifies the issues that are essential to fostering
competitiveness in the euro area”.

13Zob. art. 1 ust. 1 traktatu.

4 Na temat cztonkostwa w pakcie Europlus i Traktacie o unii fiskalnej — zob. szczegdtowe
wywody: J. Barcz, Instrumenty miedzyrzqdowe dotyczqce kryzysu w strefie euro a spéjnosé Unii. Moz-
liwos¢ przystgpienia panstw cztonkowskich UE spoza strefy euro, [w:] Traktat z Lizbony. Wybrane
zagadnienia, red. M. M. Kenig-Witkowska, R. Grzeszczak, Warszawa 2012.
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nalezy, ze nie ograniczajg one mozliwosci autonomicznego jego dzialania (jako
instrumentu miedzyrzadowego — odrgbnej umowy migdzynarodowej), zwlaszcza
gdyby wiaczenie postanowien traktatu do prawa UE si¢ przeciggalo lub zosta-
o zablokowane. Zwroci¢ rowniez nalezy uwage na to, ze nie wszystkie panstwa
strefy euro muszg zwigzac si¢ tym traktatem, aby wszedl on w zycie, a jednocze-
$nie wymog zwigzania si¢ traktatem uzaleznia mozliwos¢ korzystania z pomocy fi-
nansowej Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci. Traktat o unii fiskalnej zawiera
wigc mocny sygnat wskazujacy na mozliwos¢ roznicowania wsrdd panstw czton-
kowskich strefy euro, chyba nawet z mozliwoscig wykluczenia tych sposréd nich,
ktére nie zamierzatyby zwigza¢ si¢ traktatem, a tym samym bylyby wykluczone
w mozliwosci korzystania z EMS (i popadly w tarapaty finansowe zagrazajace
stabilnosci strefy euro jako calosci).

Srodki przyjete obecnie w formule miedzyrzadowej (traktat o Europejskim
Mechanizmie Stabilizacji, pakt Europlus, traktat o unii fiskalnej) ukazuja w pehni
ten dylemat: mogg one, w wyniku wiaczenia do unijnego acquis, przyczynic si¢
do konsolidacji Unii i umocnienia jej pozycji, moga jednak rowniez (a od strony
formalnej ,,zdolne sa” do dziatania ,,autonomicznego’) zapoczatkowac proces frag-
mentacji Unii. Wyrazna jest co prawda wola umocnienia tzw. metody wspolnoto-
wej, tj. szukania gtdéwnego mechanizmu przezwycigzenia kryzysu i ustabilizowania
strefy euro w umocnieniu spdjnosci Unii, mozliwy jest jednak rowniez inny wariant.

Niezaleznie jednak od tego gldwnego dylematu, sytuacja obecna przypo-
mina nieco dawng koncepcje Europy a la carte’, wedhug ktorej kazde z panstw
cztonkowskich miatoby wybiera¢ z europejskiego menu takie dziedziny, ktore
mu najbardziej odpowiadaja. Réznica moze jednak polega¢ na tym, Ze obecnie —
w zalezno$ci od zestawu wybranych z menu dan (zakresu zwigzania si¢ wyzej wy-
mienionymi paktami i traktatami), panstwa zasiagdg przy réznych stotach — jedne
przy stole gtéwnym, a inne przy mniej istotnych podstolikach.

Abstract
Europe a la carte: Consolidation or fragmentation of the European Union

On principle, the member countries of the European Union belong to different decision circ-
les. Nowadays, belonging to the euro zone is becoming of a great importance, due to the fact that over
the last few months the decision-making process in the issues most vital for the Union has moved to
this group. The countries considering joining this group (e.g. Poland) should take into consideration
not only the fulfilment of the economic convergent criteria the basic premise), but also the political
aspect: it will be difficult for a country not belonging to the euro zone to build a strong position in the
European Union decision-making process.

Among various discussed options considering the euro zone in connection with the current
economic crisis, the most realistic is the alternative of further existence of the zone but in a different
form: the change will consider both the mechanisms of the zone functioning and its scope.

15 Aspekty historyczne tej koncepcji zob.: K. Popowicz, Rozwdj podstaw prawnych Unii
Europejskiej, Warszawa 2010, s. [-211, 1-245.
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The mechanisms accepted by the European Union within the framework of combating the
euro zone crisis (the Treaty on the European Stability Mechanism, the Europlus Pact, the Treaty on
Fiscal Union) indicate the basic dilemma which the European integration is confronted with: these
actions may contribute to the consolidation of the Union and the strengthening of its position, but they
may also initiate the process of its fragmentation. Irrespectively of this problem, the current situation
resembles the old concept of Europe a la carte, according to which each member state would be able
to choose from the European menu the areas which suit them most. However, the difference might be
that the status of countries in the European decision-making process will be unalike.



