The impact of the characteristics of the political
system of the European Union on the changes
in the process of European integration

Abstract

The article discusses the problem of the nature of changes that take place in the process of European
integration. The starting point is the assumption that change is a natural phenomenon in the development
process of the integration project, as well as the fact that changes in the EU occur in a distinctive way. The
change the EU pursues can be called modernisation, but only if we adopt a broad understanding of the phe-
nomenon of modernisation. The way the EU passes through the successive stages of its development is a re-
flection of the complexity of the system, the nature of the relationships between its participants and external
influences. In particular, multi-level political system and its high potential for conflict affect the character
of changes in the EU. Numerous crises arising in the process of European integration force policy makers
to modify the scope of the planned directions of development and, in proposing new solutions, behave
more pragmatically, rather than focus on the long-term rationale. This style of development of integration,
involving frequent use of ad hoc solutions seems to be a characteristic of the process of change in the EU.

In place of the normative considerations, very often the EU applies practical solutions.
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Streszczenie

Artykut porusza problem natury zmiany, jaka dokonuje si¢ w procesie integracji europejskiej. Punktem
wyjscia jest zaloZenie, iz zmiana jest naturalnym zjawiskiem w procesie rozwoju przedsigwzigcia integra-
cyjnego, jak rowniez to, iz w UE przebiega ona w sposob wyrdzniajacy si¢. Mozna wprawdzie uznaé, ze UE
realizuje modernizacyjny charakter zmiany, jednak tylko wowczas, gdy zastosujemy mniej restrykcyjne ro-
zumienie samej modernizacji. To, w jaki sposob UE przechodzi przez kolejne stadia swojego rozwoju, jest
odzwierciedleniem ztozonosci jej systemu, charakteru powigzan pomigdzy poszczegdlnymi uczestnikami
oraz oddziatywan zewnetrznych. W szczegdlnosci wielopoziomowos¢ systemu politycznego i wynikajaca
z tego konfliktowo$¢ wptywaja na to, jak zmienia si¢ UE. Liczne sytuacje kryzysowe pojawiajace si¢ w pro-
cesie integracji europejskiej zmuszaja decydentow do modyfikacji w zakresie planowanych kierunkow roz-
woju i kierowania si¢ bardziej pragmatycznymi niz dtugofalowymi przestankami w proponowaniu nowych
rozwigzan. Ten wlasnie styl rozwoju integracji, polegajacy na czg¢stym stosowaniu rozwiazan ad hoc, wy-
daje si¢ cechg charakterystyczng procesu zmian w UE. W miejsce czestszego kierowania si¢ normatywnymi

uwarunkowaniami rozwoju, UE stosuje rozwigzania praktyczne.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, zmiana, modernizacja, system polityczny, zlozonosé, zarzgdzani
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Wplyw uwarunkowan systemu politycznego UE na
charakter zmiany w procesie integracji europejskiej'

Zmiana jest zasadniczym celem i zatozeniem Unii Europejskiej (UE). Dostosowy-
wanie si¢ do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, jak tez dazenie do postepu sa statymi
elementami rozwoju integracji europejskiej. Mowigc o zmianie mamy na mysli proces
roztozony w czasie, a nie pojedyncze zdarzenia, ktére wprawdzie moga modyfikowac
sposob funkcjonowania systemu, ale, zgodnie z teorig systemu spotecznego Niklasa
Luhmanna, pozbawione sa znamion trwania w czasie (Tomaszyk 2013: s. 53)2

Jest kwestig dyskusyjng 1 wymagajaca analizy, proba odpowiedzi na pytania jaki
charakter w przypadku UE ma zmiana, czy sposob jej przeprowadzania jest spdjny
1 uktada si¢ w pewien schemat, czy tez sg to dzialania chaotyczne i nicodpowiadajace
potrzebom Unii. Te pytania, jak tez wiele innych zwiazanych z kwestig zmiany, odno-
szg sie do problemu o szerszym znaczeniu, jakim jest kierunek rozwoju UE, jako syste-
mu politycznego i projektu integracyjnego. Pojedyncze zmiany nadaja UE za kazdym
razem coraz bardziej charakterystyczny rys polityczny, ekonomiczny i kulturowo-spo-
teczny, zgodny z cechami zaktadanego procesu.

Aby jednak mozna to byto osiagnaé, zmiana w UE musiataby by¢ zmiang zawsze
zaplanowang i przeprowadzang w warunkach przewidywalnego poparcia, a przede
wszystkim stabilnego funkcjonowania wszystkich uczestnikoéw systemu politycznego
UE. Czy Unia Europejska spetnia te warunki?

' Artykut powstat w ramach projektu badawczego ,,Kryzysy w procesie integracji europejskiej

i sposoby ich przezwycigzania”. Projekt zostat sfinansowanego ze srodkoéw Narodowego Centrum
Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2012/05/B/HS5/01077.
Autor odwotuje si¢ do pracy (Luhmann 2007: s. 324).

2
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1. Modernizacja jako zalozony kierunek zmian w Unii Europejskiej

Integracja europejska to zjawisko dynamiczne, w ktore zmiana wpisana jest w spo-
sob immanentny. Bedac procesem, integracja europejska przechodzita i nadal przecho-
dzi rézne etapy rozwoju. Zatozone na poczatku budowania wspolnej Europy cele, takie
jak pokoj, dobrobyt, solidarno$¢, postep gospodarczy, uzasadniaja myslenie, iz zasad-
niczym dgzeniem panstw europejskich po Il wonie §wiatowej byto modernizowanie ich
systemow politycznych i ekonomiczno-spotecznych, jak tez sposobu funkcjonowania
w ramach szerszej wspotpracy miedzynarodowej. Wybor §ciezki, jakg byto powotanie
trzech Wspdlnot moze $wiadczy¢, iz kierunkiem rozwoju stata si¢ modernizacja.

Rozumiana przede wszystkim, jako szczegdlny rodzaj postepu, modernizacja we
wspolczesnym ujeciu to powtarzajace si¢ stale procesy: dyferencjacji — adaptacji — in-
tegracji. Jest to staty proces réznicowania, ktoéry prowadzi do adaptacji, a nastepnie
integracji nowych rozwiagzan. Materializuje si¢ pod postacia przeobrazen w kierunku
rozwigzan demokratycznych, osiagni¢¢ ekonomicznych czy wdrazania nowych roz-
wigzan technologicznych (Krzysztofek, Szczepanski 2005: s. 38).

Charakterystyczne dla proceséw modernizacyjnych przeobrazenia to m.in.:
Dazenie do osiaggnigcia dobrobytu;

Wspieranie rozwoju i wykorzystania nowoczesnych technologii;
Wzmacnianie demokratycznej legitymizacji systemu politycznego;
Budowanie spoteczenstwa obywatelskiego;

Poszanowanie dla roznorodnos$ci kulturowej;

A

Laicyzacja zycia (Wierzchowska: 2011: s. 45—46).

Czy mozna odnalez¢ podobne tendencje rozwojowe w UE? Odpowiedz na to py-
tanie uzalezniona jest w duzym stopniu od sposobu definiowania samej modernizacji,
w tym gtownie stopnia restrykcyjno$ci w okreslaniu jej wlasciwosci. Jezeli zmiany
modernizacyjne rozumiemy jako szeroko pojmowane procesy stadialne dazace do
stopniowego unowoczes$niana zycia spoteczenstw, to wowczas mozna uznac, iz jest to
takze doswiadczenie dotyczace UE. Trudniej natomiast zastosowa¢ modernizacj¢ do
charakteru zmian w UE, jezeli wezmiemy pod uwagg, iz teorie modernizacji nie zakta-
dajg zmian regresywnych, wiazac rozwoj wylacznie z droga postepu. Tutaj odniesienie

do procesow integracyjnych bedzie juz bardziej problematyczne?®.

3 W procesach integracji europejskiej znamy wiele sytuacji, ktore mozna odczytaé jako zahamow-

anie jesli nie regres w jego postepie. Najlepszym przyktadem jest odejscie od projektu ustanow-
ienia Traktatu konstytucyjnego dla Europy na rzecz Traktatu lizbonskiego.
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Wydaje sie, iz mozliwe jest analizowanie tego problemu na dwa sposoby:

1. Modernizacja nie jest procesem charakterystycznym dla integracji europejskiej
z uwagi na liczne regresy w jego przebiegu;

2. Modernizacja moze by¢ odniesieniem dla integracji europejskiej, jednak nalezy
wzia¢ pod uwage specyfike procesu integracji i struktury UE, ktére modyfikuja
tradycyjne rozumienie modernizacji.

Do kontynuacji rozwazan nalezy przyja¢ drugie z zalozen i zastanowi¢ sig¢, co spra-
wia, iz modernizacyjny charakter zmiany w UE jest czegsto zaburzony i nie przebiega
W sposob stabilny?

Podstawg do przyjecia modernizacyjnego paradygmatu dla procesow integracyjnych
jest teoria neofunkcjonalistyczna, ktora zdominowata na poczatku wszelkie inne ujgcia teo-
retyczne, odnoszace si¢ do tego procesu. Neofunkcjonalisci oparli swoje podejscie o zatoze-
nie, iz integracja to ewolucyjny proces przechodzenia przez kolejne etapy rozwoju. Logika
tego rozwoju polegata na zastosowaniu tzw. efektu spill-over, czyli mechanizmu samo-na-
pedzania. Osiggnigcia w jednym obszarze mialy prowokowac i pocigga¢ dzialania pogle-
biajgce w kolejnych. Ten charakter wyjasniania zmiany wpisuje si¢ w ewolucjonizm, jak
tez odpowiada spojrzeniu neomodernizacyjnemu. I jakkolwiek z czasem neofunkcjonalisci
ustgpili pola zwolennikom innych podej$¢ (miedzy innymi podej$ciu miedzyrzagdowemu),
podlegali krytycznym ocenom (podobnie jak zwolennicy teorii modernizacyjnych), to jed-
nak nigdy zupekie nie znikneli z obszaru teoretycznych analiz nad procesem integracji.

Takze liczne przedsiewzigcia podejmowane w procesie integracji zdaja si¢ Swiad-
czy¢ o jego modernizacyjnym charakterze. Zmiany instytucjonalne w kierunku demo-
kratycznym, wzrost zréznicowania kulturowego i laicyzacja zycia, czy wreszcie postep
w rozwoju ekonomicznym (osiagni¢cie wspolnego rynku i unii gospodarczo-waluto-
wej) wpisuja si¢ w modernizacyjny charakter zmiany. Jednoczesnie doktadne przesle-
dzenie kierunku i sposobu przebiegu tych zmian podwaza niezaprzeczalne zastosowa-
nie podejscia modernizacyjnego (Wierzchowska 2011: s. 46)*.

Co na to wptywa? Dlaczego, pomimo silnych zalozen wstgpnych o postegpowym
i modernizacyjnym charakterze zmiany, w procesie integracji europejskiej nie udaje si¢
jej osiagnac¢ w sposob kompletny? Dlaczego tak czgsto mowi si¢ o kryzysie procesu inte-
gracyjnego? Czgs¢ odpowiedzi jest zalezna od uwarunkowan systemu politycznego UE,

ktore okreslaja mozliwosci i bariery w osigganiu wszelkich zmian w procesie integracji.

* W zabiegach tych obserwujemy liczne porazki i koniecznos¢ cofnigcia si¢ do etapu poprzedniego,

momenty kryzysowe, jak tez zmienne nastawienie réznych uczestnikow procesu integracyjnego,
podwazajace zasadno$¢ podejmowanych dziatan.
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2. Wielopoziomowos¢ i specyfika systemu politycznego UE

Postrzeganie Unii Europejskiej w kategoriach systemu politycznego jest obecnie
uznanym sposobem analizowania i wyjasniania jej fenomenu. O ile na poczatku pro-
cesu integracji uwaga badaczy skupiata si¢ na samym zjawisku powstawania wspot-
zalezno$ci pomigdzy panstwami, o tyle kilka dekad pdznej dominowaé zaczeto za-
interesowanie samg strukturg integracyjng. Jak zauwaza Rafat Riedel: ,,Prowadzony
aktualnie dialog pomigdzy hierarchicznym ukladem wtadzy panstwowej a miedzyrza-
dowo — ponadnarodowym systemem wspolnotowym przejawiajagcym cechy policen-
tryczno$ci wymaga przemyslenia dotychczasowego sposobu rozumienia kategorii sys-
temu politycznego. Aby zrozumie¢ procesy integracyjne w Europie, trzeba wzbogacié¢
jezyk, ktoérym si¢ postugujemy do ich wyjasnienia, 1 obok takich pojec, jak ,,panstwo”,
Hterytorium” 1 ,,suwerennos¢” wprowadzi¢ terminy bardziej adekwatne w dzisiejszej
rzeczywistosci spoteczno-ekonomicznej: ,,naktadajace si¢ poziomy kompetencyjne”,
»ponadpanstwowa przestrzen polityczna i gospodarcza” (Riedel 2010: s. 37).

Unia Europejska zyskuje miano systemu politycznego, jakkolwiek nie mozna pozo-
stawi¢ takiego stwierdzenia bez istotnych wyjasnien. Kategoria systemu politycznego
stuzy badaniom nad strukturami panstwowymi, dajac narzgdzia badawcze umozliwia-
jace zrozumienie sposobow funkcjonowania panstwa, oraz poréwnywanie réznych
modeli panstwowych. Wspolczesne panstwa to zroznicowane systemy, jednak mozna
wyr6zni¢ w nich podobne elementy i mechanizmy. Dzigki temu mozliwe jest zastoso-
wanie podobnych instrumentéw badawczych.

Unia Europejska nie jest panstwem, co wydaje si¢ by¢ rdwnowazne z konieczno$cig
znalezienia innych, specyficznych dla niej $ciezek teoretycznych, umozliwiajacych zro-
zumienie jej sposobu funkcjonowania. Jest jednoczesnie bezprecedensowym rozwig-
zaniem w zakresie struktur politycznych, co sprawia, iz poszukiwanie wtasciwych dla
niej instrumentoéw badawczych stanowi wyzwanie dla badaczy zjawiska integracji.

Biorge pod uwage procesy polityczne zachodzace w Unii Europejskiej, uczestnikow
partycypujacych w procesach decyzyjnych oraz rodzaj realizowanych polityk mozna
uznac¢, iz Unia Europejska spehnia fundamentalne zatozenia systemu politycznego, okreslo-
ne jeszcze w latach 50. przez Gabriela Almonda (Almond 1956: t. 18; por. Easton 1957: t.
.9). Z drugiej strony spojrzenie na te same elementy, z uwzglednieniem realnych uwarunko-
wan, w jakich wystepuja, prowadzi do wniosku o specyfice politycznych rozwiazan UE.

UE opiera si¢ obecnie na regulach, ktore uksztattowaty si¢ na przestrzeni kilkudzie-

sigciu lat do$wiadczen integracji europejskiej. Wzrastajaca liczba pafstw cztonkow-
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skich, nowe obszary regulacji wspdlnotowej, a takze zmieniajace si¢ oczekiwania ze
strony narodoéw europejskich sprawity, iz wykreowany zostat ztozony system politycz-
ny, w ktorym wyraznie zaznaczaja si¢ cechy szczegdlne dla pozapanstwowej struktury
politycznej. Do czynnikow decydujacych o tej specyfice zaliczy¢é mozna:

3. Czynniki strukturalno-instytucjonalne;

4. Czynniki funkcjonalne;

5. Czynniki aksjologiczne (Wierzchowska 2008: s. 15).

Dwa ostatnie punkty zwigzane sg z przyj¢ciem pewnych zatozen juz na samym
poczatku integracji europejskiej i dotyczg wskazania na cele oraz wartosci tkwigce
u fundamentow tego procesu’. Z punktu widzenia analizy systemu politycznego naj-
bardziej interesujacy wydaje si¢ watek zwigzany z czynnikami strukturalno-instytu-
cjonalnymi.

Unia Europejska jest swoistym organizmem politycznym, ktéry w swojej genezie
wywodzi si¢ z zabiegéw integracyjnych, ale ktory przekroczyt ramy typowego przed-
siewzigcia integracyjnego. Powstata skomplikowana struktura polityczna, taczaca kilka
poziomow sprawowania wiladzy, tak aby zapewnié reprezentacje roznym jej podmio-
tom. System polityczny UE jest w wysokim stopniu zdecentralizowany i wyizolowany,
opiera si¢ na dobrowolnym zaangazowaniu panstw cztonkowskich i ich obywateli. Jest
réowniez zalezny od organizacji nizszego rzedu (Hix 2010: s. 32).

Unia ma wiele znamion panstwowosci, ale z punktu widzenia prawnomig¢dzyna-
rodowego, jak tez realnych proceséw przebiegajacych w jej strukturze, nie mozna na-
zwac jej panstwem. Mozna natomiast nazwac jg systemem politycznym sui generis,
ktéry w wielu przejawach swojego funkcjonowania posiada cechy demokratyczno-

$ci®. Kreowanie polityki na poziomie europejskim odbywa si¢ w bardzo zlozonym

5 Chodzi tutaj o wskazanie na takie wartosci jak: pokdj, solidarno$¢, tad. W zakresie celow wy-

znaczono przede wszystkim osigganie zrownowazonego rozwoju, stabilny rozwoj gospodarczy.
Obydwie grupy zatozen podlegaty pewnej ewolucji, z racji zmieniajacych si¢ okolicznosci i uwa-
runkowan procesu integracji. Jednak zasadniczy kierunek wyznaczony przez wartosci i cele pro-
cesu integracji pozostajg niezmienione.

Kwestia demokracji w UE budzi wiele kontrowersji dyskusji. W zalezno$ci od przyjetego sta-
nowiska dotyczacego postrzegania demokracji w §rodowisku migdzynarodowym (lub ponadna-
rodowym) demokracja w UE widziana jest jako wciaz niezrealizowana i niedoscigniona idea
lub jako swoiste rozwiagzanie, realizujgce si¢ w sposéb mozliwy i dopasowany do wymogow
integracyjnych. W pierwszym przypadku efektem jest deficyt demokracji, ktory jest nastgpstwem
prob wdrozenia rozwigzania systemowo niedopasowanego do uwarunkowan struktury. W drugim
przypadku poszukujemy formuty demokracji, ktora jest mozliwa do wypetnienia w UE. Dyskuto-
wane sg takie formuty jak: demokracja kosmopolityczna, demokracja deliberacyjna, demokracja
transnarodowa (Wierzchowska: 2012, s. 163—183); (Wiszniowski: 2008); (Klaus: 2004); (Folles-
dal, Koslowski: 1998); (Eriksen, Fossum: 2000).

6
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otoczeniu. Ztozonos$¢ wspodtzaleznoscei jest tutaj ogromna. Na procesy polityczne prze-
biegajace w systemie UE wplywa wiele czynnikow, wérdd ktorych sa m.in.: prawo
europejskie 1 zobowigzania z niego ptynace, oczekiwania panstw cztonkowskich co
do tresci i zakresu realizowanych polityk, potrzeba zmian instytucjonalnych, procesy
rozszerzeniowe, oddzialywanie otoczenia zewnetrznego czy wreszcie glosy ze strony
opinii publicznej i inicjatywy obywatelskie.

Zasadniczym pytaniem, z punktu widzenia prowadzonych rozwazan, jest pytanie
o znaczenie specyfiki systemu politycznego UE, w tym szczegolnie wielopoziomowo-
$ci procesu sprawowania wladzy, dla procesu wprowadzania zmiany w jego strukturze
1 charakteru tej zmiany. Czy wielopoziomowo$¢ systemu politycznego wptywa na to,
w jaki sposob mozna modyfikowac jego funkcjonowanie? Jaki w efekcie charakter
przybiera ta zmiana?

Wielopoziomowe rzadzenie to kategoria z zakresu badan nad rzadzeniem i za-
rzadzaniem, ktora moze by¢ definiowana w r6zny sposob. Renata Mienkowska-Nor-
kiene zauwaza: ,,Moze by¢ ono [wielopoziomowe rzadzenie — przyp. autorki] mia-
nowicie postrzegane, jako metoda badania wspotczesnej rzeczywistosci politycznej
w dobie globalizacji i europeizacji, obejmujgca wiecej aspektow, niz tradycyjne me-
tody odnoszace si¢ do systemow politycznych panstw narodowych. Wielopoziomo-
we rzadzenie moze by¢ jednak takze postrzegane, jako normatywne podejécie do
migdzyrzadowego, ponadnarodowego sposobu podejmowania decyzji, wigczajacego
partneroéw spotecznych i przedstawicieli spoleczenstwa, ktore jest rozumiane daleko
szerzej niz nardd (ujecie horyzontalne), a takze przedstawicieli poziomow regional-
nego, lokalnego, ale tez ponadnarodowego (ujecie wertykalne)” (Mienkowska-Nor-
kiene: 2013, s. 57)".

W odniesieniu do UE podejscie rzadzenia wielopoziomowego zostato rozwinicte
przez Gary Marks, Lisbet Hooghe i Kermit Blank, a potem uzupekione takze przez lan
Bache i Matthew Flinders. Zgodnie z okres§lonym przez nich modelem UE, jako system
rzadzenia wielopoziomowego charakteryzuje si¢:

*  Wystepowaniem podziatu uprawnien decyzyjnych pomiedzy rzady narodowe
oraz instytucji i aktorow a innych szczebli: ponadnarodowego (Komisja Euro-
pejska (KE), Parlament Europejski (PE), Trybunat Europejski (TE) oraz regio-
nalnego (wtadze regionalne i lokalne, Komitet Regionow (KR);

*  Zbiorowym podejmowaniem decyzji, co w znaczny sposob ostabia samodziel-

no$¢ rzadoéw krajowych;

7 Autorka w definiowaniu pojecia powotuje si¢ na: Stein, Turkewitsch 2010, s. 3-5.
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*  Powigzaniem scen politycznych, co przejawia si¢ w wystepowaniu tych sa-
mych aktoréw, w réznych rolach na odmiennych forach politycznych i unie-
mozliwia sztywne oddzielenie areny panstwowej od migdzynarodowej (Nugent
2012:s. 545)38.

Tym, co w sposob wyrazny wynika z przedstawionych cech wielopoziomowosci

w UE, jest powstawanie ztozonego systemu rzadzenia, opartego na przeplataniu si¢
stopni decyzyjnych i aktorow uczestniczacych w tych procesach. Dochodzi do nakta-
dania si¢ rol, co w konsekwencji prowadzi do braku przejrzystosci w stosowanych
mechanizmach sprawowania wtadzy. Ta unikatowa struktura, ktorej istotng wlasciwosé
trafnie okreslit Krzysztof Szczerski, jako formute wewngtrznego napiecia zbudowa-
nego wokot sprzecznosci, stale poszukuje rownowagi pomiedzy ponadnarodowos$cig
1 migdzyrzadowos$cig (Szczerski 2011: s. 53). Dwa poziomy, na ktorych sprawowana
jest wladza w UE odgrywaja najwazniejszg rolg¢ w ksztatltowaniu systemu rzadzenia ta
strukturg. Mamy do czynienia ze swoistg gra, jaka toczy si¢ pomiedzy aktorami repre-
zentujacymi obydwa poziomy. Caly mechanizm mozna przedstawi¢ w sposob zapre-

zentowany na schemacie nr 1.

Schemat 1.

Mechanizm powstawania wspélpracy ponadnarodowej

Mechanizm powstawania wspolpracy ponadnarodowe;j

« Utworzenie mstytucji migdzynarodowe ]
* Delegowanie uprawnien narodowych. Na tym etapie tworzy sie
ponadnarodowa instytucja

* Kontrola panstw nad mstytucjami ponadnarodowymi ]

« Wymykanie si¢ instytucji ponadnarodowychspod kontroli panstw ]

<< <-4

Zrodlo: Ruszkowski 2010: s. 35-37.

8 Autor powoluje si¢ na opracowania: Marks et al. 1996: s. 341-378 oraz Bache, Flinders, 2004.
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Nie sposéb traktowac tych kategorii w sposob rozlaczny, gdyz jak wynika to z przed-
stawionego schematu, wyzszy stopien wspoOtpracy, jakim jest ponadnarodowo$¢ wy-
maga zaistnienia wczesniej etapu wspolpracy migdzyrzadowej, a dla kontynuowania
catej wspolpracy niezbedna jest ciggla obecno$¢ panstw w procesie politycznym.

To wzajemne przenikanie si¢ i komunikowanie pomiedzy aktorami migdzyrzado-
wymi i ponadnarodowymi jest zrodtem wielu sytuacji konfliktowych i dysfunkcjonal-
nosci, ktoére pojawiajg si¢ w wyniku rozbieznosci interesdw pomiedzy wskazanymi
powyzej uczestnikami. Sytuacja okazuje si¢ tym bardziej zlozona, iz w rzeczywisto-
$ci ostatecznym celem jest osiggnigcie korzystnego dla wszystkich wyniku, co ozna-
cza, iz nie mozna pozwoli¢ sobie na niezmienne i przediuzajace si¢ spory, gdyz zaden
z podmiotow wspotpracy nie moze by¢ wylaczony z procesu decyzyjnego. Jak za-
uwaza Kazimierz Lastawski: ,,Struktury panstwowe UE taczg dynamiczne zwigzki ze
strukturami wspolnotowymi. Spoteczenistwa panstw europejskich sa zdeterminowane
przez systemy spoleczno-kulturowe, organizacje, ideologie i grupy nacisku, na wybor
ktérych poszczegdlni obywatele majg tylko niewielki wptyw. Systemowos$¢ europe;j-
ska ma charakter ztozony i wielostronny, przejawia si¢ zarowno w zalozeniach teore-
tycznych, jak i w dziataniach praktycznych. Wystepuje dyfuzja kultur wptywajaca na
sprawach jest ona roéwniez polaczona z wielosystemowos$cig wspdtczesnego Swiata”
(Lastawski 2011: s. 188).

Polityczna przestrzen UE przypomina sieé, w ktorej partycypuja rézni aktorzy,
wypelniajacy zadania, ktore pozwalajg na maksymalne wykorzystanie ich mozliwos$ci
1 umiejetnos$ci. Jak zauwaza Mark Leonard: ,,Chcemy ponadto, aby sie¢ europejska da-
wata nam wiele rzeczy pozornie pozostajacych ze sobg w konflikcie — chcemy koopera-
c¢ji miedzy krajami, ktore jednoczesnie majg ze soba wspdtzawodniczy¢ i wprowadzac
innowacje; chcemy decentralizacji i integracji; chcemy wewngtrznej réznorodnosci,
a przy tym jednomysIno$ci na scenie $wiatowej.” (Leonard 2000: s. 40). Oczekujemy
sprzecznych, jak si¢ wydaje, efektow, ktorych proba osiagania prowadzi do wielu nie-
porozumien i zréznicowanego pojmowania celéw integracji.

Wielosystemowos¢ charakteryzujgca system polityczny UE wymaga wielopozio-
mowego zarzadzania, co wzmaga ztozono$¢ i potencjalng podatno$¢ UE na sytuacje
konfliktowe 1 sporne. Erik Oddvar Eriksen i John Erik Fossum stwierdzili: ,,Jest to
system, ktory w ogromnym stopniu oparty jest na preferencjach i interesach, nie na-
rzuconych z zewnatrz, ale uksztattowanych wewnatrz przez zespdt wzoréw interakcji.

Preferencje sg modelowane — wzmacniane i przeksztatlcane — w trakcie ksztaltowania
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systemu politycznego, rzadko brane sg pod uwage w formie w jakiej trafiajg pierwot-
nie. Zatem UE rodzi si¢ jako wcielenie zestawu struktur i powigzan proceduralnych,
ktore sktaniajg aktoréw do przezwyciezania narodowych interesow, procesem, ktory
jest wspierany i wymaga zarazem racjonalno$ci komunikatywne;j” (Eriksen, Fossum
2000: s. 257).

Bioragc pod uwage uzywang terminologi¢ i pojecia, stosowane w celu opisania na-
tury systemu politycznego UE bardzo wyraznie widaé, iz juz na poziomie semantyki
mozna odczyta¢ charakter rozwigzan systemowych UE. Takie zwroty jak: koniecz-
no$¢ przezwyci¢zania, godzenie, ztozono$¢, sprzeczne interesy, wielopoziomowos¢,
poszukiwanie réwnowagi, czy naktadanie si¢ rél sugeruja konfliktowa naturg tego
przedsigwzigcia: ,,Zamiast scala¢ interesy, system Unii powotal rozmaite instytucje
do reprezentacji narodow, obywateli i interesu europejskiego — Rade Europejska (RE)
i Rade UE (RUE), Parlament Europejski i Komisje Europejska. Oznacza to, ze interesu
europejskiego nie uwaza si¢ za sum¢ interesOw panstw cztonkowskich i obywateli,
ale za co$ odrgbnego, pozostajacego z nimi w naturalnym konflikcie. Konflikt instytu-
cjonalny jest wbudowany w system. Rada i Komisja regularnie toczg spory w kwestii
podziatu wtadzy wykonawczej. Parlament Europejski $ciera si¢ z KE. Parlamenty na-
rodowe czujg si¢ wyobcowane z Unii i majg pretensje o role Parlamentu Europejskie-
go w procesie podejmowania decyzji.” (Leonard 2000: s. 42). Jest to rodzaj konfliktu
typowy dla struktury ponadnarodowej, w ktorej instytucje powstajace w wyniku na-
wigzania ponadnarodowej wspolpracy daza do uzyskania jak najwigkszej autonomii,
podczas gdy panstwa narodowe przez caty czas usitujg zachowaé kontrole nad nowym
rodzajem wspotpracy. Utrzymuje si¢ tutaj staly stan napiecia $rodsystemowego, ktory
utrzymywany w granicach bezpiecznej gry o swoje miejsce w systemie, nie musi sta-
nowi¢ zagrozenia dla struktury.

Ten swoisty system, powstajacy w wyniku wspotpracy panstw na zasadach po-
nadnarodowych. prowadzi do powstania zjawiska, ktore nazwane zostato zjawiskiem
europeizacji. Jak stwierdza Tomasz Grosse, zasadniczg funkcja europeizacji jest za-
pewnienie transmisji regulacji UE do panstw cztonkowskich (Grosse 2011: s. 7). Jest
to mechanizm ztozony i mozna przedstawi¢ go jako zamkniety obieg szeregu sekwen-
cji zdarzen. Wsrdd jego elementéw wymienia si¢: koniecznos$¢ przystosowywania si¢
systemow prawnych do potrzeb funkcjonowania w ramach systemu prawa europej-
skiego, wzrost ztozonosci prawa krajowego, pojawiajacy si¢ na skutek tych procesow,
kontrowersje wynikajace z wielu decyzji politycznych, bedacych nastgpstwem i/lub

uwarunkowaniem tych modyfikacji, nasilenie dyskusji politycznych w UE i w efekcie



58 Anna Wierzchowska

wzrost kontrowersji i spordéw, ktdre czesto prowadza do nowych rozwigzan prawnych
1 kolejnych modyfikacji w obrgbie systemow prawnych panstw cztonkowskich. I tutaj
obieg si¢ zamyka, a caly proces zaczyna toczy¢ si¢ od nowa.

Schemat 2.

Mechanizm powstawania zlozonosci w systemie UE.

Nasilenie kontrowersji Zmiany w systemach
i sporow prawnych panstw
cztonkowskich

Nasilenie dyskusji w Wzrost ztozonosci
obrebie UE prawa krajowego

Kontrowersyjne
decyzje polityczne

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Mozna stad wnioskowac, iz mamy do czynienia z procesem zwig¢kszania si¢ uczest-
nictwa aktorow narodowych w systemie UE, gdyz to oni zawsze ponoszg koszty wzro-
stu zlozono$ci w obrebie tego systemu. Stale obserwujemy konieczno$¢ kolejnych
adaptacji, ktore majg na celu osiagnigcie wickszej efektywnosci w zakresie funkcjono-
wania catej struktury.

Ten wielocentryczny system, charakteryzujacy si¢ takze asymetrig w dystrybucji
wiadzy, podejmowaniem przez aktorow podwojnych rol, czgsto nie jest w stanie spro-
sta¢ oczekiwaniom, jakie wynikaja z zarzadzania tak ztozong strukturg. Szczegolnie
gdy zaczynaja pojawiac¢ si¢ nowe, nieprzewidziane okolicznosci podwazajace sens
i korzysci ptynace ze wspdipracy w ramach kooperacji ponadnarodowej, wspolpraca

ta nabiera charakteru wyjatkowo spornego i konfliktowego. To moze rodzi¢ sytuacje
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kryzysowe. Brak spajajacych, zrozumiatych dla wszystkich 1 uznanych argumentow,
uzasadniajacych podejmowany wysitek na rzecz budowania $cistej wspotpracy, wykra-
czajacej poza ramy typowo miedzynarodowe, sprawia, iz do gltosu dochodzg naturalne

sprzecznosci.

3. Charakter i sposob planowania zmiany
w systemie politycznym UE

Charakterystyka systemu politycznego UE dostarcza wielu dowodow, iz stanowi on
przyktad ztozonego przedsiewzigcia politycznego, ktore rozwija si¢ wedtug swoistego,
niejednorodnego scenariusza.

Dynamika zmian w systemie politycznym UE rodzi wiele pytan o logike rozwoju
projektu integracyjnego. Jak juz na poczatku stwierdzono, dla UE, a wcze$niej Wspdl-
not Europejskich (WE), wprowadzanie zmian i1 reformowanie sposobu funkcjonowa-
nia struktury byty naturalnymi zatozeniami. Wynikaly one z przyjecia neofunkcjonali-
stycznego 1 modernizacyjnego w konsekwencji sposobu rozwoju, ktory zaktadal staty
postep w osigganiu kolejnych etapow wspotpracy pomiedzy panstwami europejskimi.
Czes$¢ modyfikacji byta wrecz zaplanowana 1 wpisana w Traktaty, jak np. wprowadza-
nie unii celnej i wspolnego rynku. Modyfikacjom podlegaty sposoby funkcjonowania
struktur, powigzania migedzy nimi, jak tez umocowania prawne. Poczawszy od Jed-
nolitego aktu europejskiego (JAE)® trwa proces reformowania systemu politycznego
UE: ,,0d czasu Jednolitego Aktu Europejskiego zwyczajem stato si¢ przeprowadzanie
w regularnych odstepach tur reform traktatowych. Wynika to po pierwsze z tego, ze
logika i impet procesu integracyjnego wymagaja dokonywania okresowych przegla-
dow traktatow w celu aktualizacji zwigzanej z realiami i stworzenia uwarunkowan
sprzyjajacych zaistnieniu pozadanych tendencji” (Nugent 2012: s. 115). Nie mozna
jednak zmian tych rozpatrywaé w sposob roziaczny. Kazda poprzednia, w stosunku do
rozpatrywanej, stanowi dla tej ostatniej istotne tlo (Trzaskowski 2005: s. 386). Takie-
mu mechanizmowi sprzyja rowniez przyjety przez uczestnikow styl komunikowania
sie. Opiera si¢ on na kulturze kompromisu, ktora za jedna z najwazniejszych wartosci
uznaje konsens, jako efekt procesu decyzyjnego. Przetomem byto powotanie UE (Unii
Europejskiej), ktora powstata na mocy traktatu z Maastricht 1992 roku. Nie zastepujac

istniejacych juz trzech Wspolnot miata by¢ ona pewng forma nadbudowy politycznej

9

Dokument podpisany w 1986 roku. Byl pierwsza rewizja traktatow: Dz.U. L 169 z 29.6.1987.
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nad istniejagcymi strukturami. Sama UE nie posiadata podmiotowos$ci prawnomigdzy-
narodowej i nie zastepowata zadnych z funkcjonujacych Wspdlnot. Powstata wowczas
trojfilarowa konstrukcja integracyjna. Obecnie, na skutek zmian ustalonych w 2007
roku w Lizbonie'?, struktura integracyjna obejmuje UE oraz oddzielny pod wzgledem
statusu prawnego Euratom (Wierzchowska 2011: s. 43—44).

Jednak bytoby btedem zatozenie, iz caty rozwdj UE zostat zaplanowany w tak ra-
cjonalny i przewidywalny sposéb. Nie mozna tego zrobi¢, poniewaz mamy do czy-
nienia ze $rodowiskiem mi¢dzynarodowym, charakteryzujacym si¢ ztozong dynamika
interakcji ilosciowych i jako$ciowych (Czachor 2004: s. 77).

Rozwoj UE 1 zmiana zachodzaca w jej obrgbie wynikaja z wielu potaczonych ze
sobg 1 wptywajacych na siebie wzajemnie czynnikow. Nalezg do nich zarowno uwa-
runkowania natury wewngtrznej (o czym byta mowa w rozdziale 2 artykutu), jak i ze-
wnetrznej. UE zmienia si¢ pod wptywem oddziatywan, ktore korzeniami tkwig poza
jej systemem. Sg to migdzy innymi: globalizacja, kolejne rozszerzenia, zmiany w spo-
sobie realizowania handlu mi¢dzynarodowego, czy dokonywane zmiany, ktore sa prze-
obrazeniami o charakterze wewnetrznym. Sg to przeobrazenia instytucjonalne oraz
modyfikacje wprowadzane do polityk wspdlnotowych. Zmiany te wzajemnie si¢ wa-
runkuja, gdyz wizerunek zewnetrzny UE, jej postrzeganie jako struktury nowoczesnej
i efektywnej, konkurujacej z innymi uczestnikami sfery migdzynarodowej zalezy od
tkwigcych u jej fundamentow rozwigzan instytucjonalnych, umozliwiajacych sprawne
podejmowanie decyzji oraz ksztatltowanie pozytywnego odbioru w oczach jej uczestni-
kéw (Wierzchowska 2011: s. 45).

Zmiana w UE ma podstawy normatywne i jest to proces zracjonalizowany. Tak moz-
na w duzej mierze postrzega¢ modyfikacje wprowadzane w systemie instytucjonalnym
czy politykach wspolnotowych. Nie jest to natomiast jednoznaczne z konsekwentnym
1spdjnym procesem zmiany, w ktorym odzwierciedlaja si¢ uznane reguly funkcjonowa-
nia wspolnoty, z incydentalnym jedynie odwolywaniem si¢ do zasad wprowadzanych
ad hoc. W rzeczywisto$ci dynamika zmian w UE wigze si¢ z podazaniem w strone
wzrastajacej wewnetrznej sprzecznosci i ztozonosci mechanizmoéw i rozwigzan sys-
temowych integracji europejskiej. Jadwiga Staniszkis tendencje te okresla jako: ,,(...)

przechodzenie od materialnego (bo rozgrywajacego si¢ na poziomie nieteoretyzowa-

1 Chodzi o traktat lizbonski (oficjalna nazwa: Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Eu-

ropejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska), ktory zostat ostatecznie uzgodniony
podczas spotkania Rady Europejskiej w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 roku, wszedl w zycie
1 grudnia 2009 roku: Dz.U. C 306 z 17.12.2007.
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nej praktyki) otwartego konstytucjonalizmu traktatu lizbonskiego, pozwalajacego na
tworzenie indywidualnych kombinacji norm we wspolnym polu o wcigz reinterpre-
towanych warunkach brzegowych do federalizmu wytaniajacego si¢ stopniowo przez
rownolegle — na pozor niewielkie — zmiany w roznych obszarach” (Staniszkis 2012:
s. 82). Liczne kryzysy i sytuacje konfliktowe, brak jednoznacznego kierunku podgza-
nia w rozwoju integracji czesto wymuszajg na uczestnikach systemu wprowadzanie
zmian ad hoc, nakierowanych bardziej na ,,gaszenie pozaro6w”, niz zaplanowane i dtu-
gofalowe modyfikacje. Jak wskazuje J. Staniszkis, integracja europejska od poczatku
byta pewnym dyktatem formy, ktéry miat stopniowo doprowadzi¢ do wyeliminowa-
nia aktoréw, ktdrzy ja zapoczatkowali, czyli zniesienia wiodacej roli panstwa. Kolejne
zmiany w formie integracji byly kodyfikowane (zmiany traktatowe), ale obecnie nie
jest to mozliwe do kontynuowania. Kryzys podwazyt te form¢ integracji (w kierunku
ponadnarodowym) i do glosu ponownie doszli aktorzy (panstwa cztonkowskie).

Tym samym mozna podjaé probg udowodnienia, iz podejmowanym wysitkom brak
jest odpowiedniej normatywnej i aksjologicznej podstawy. Punktem wyjscia sg prak-
tyczne, czesto dorazne i adresowane do konkretnych odbiorcow, decyzje, ktore nie
opieraja si¢ na uzgodnionej wizji integracji. Nierzadko sa one dyktowane aktualng sy-
tuacjg polityczng, ktora wplywa na ostateczng tre$¢ tych decyzji. Tymczasem punktem
wyjscia powinny by¢ projekty normatywne i zasady, dzigki ktorym mozna by nakresli¢
wizj¢ instytucjonalna, okresli¢ sfery rzadzenia i zarzgdzania w UE. Bez tego obydwie
sfery dziatalnosci przenikaja si¢, wprowadzajac wymieszanie rol, wypetnianych przez
poszczegdlne podmioty. Zarzadzanie ma zawsze z konieczno$ci charakter reaktywny,
jest instytucjonalng reakcja na konkretng sytuacje¢. Rzadzenie jest — w fazie poczatko-
wej — formutowaniem generalnej dyrektywy postepowania, podporzadkowanej osigga-
niu okreslonej — przez instytucje wladcza — wartosci, jakiego$ zgeneralizowanego celu.
Proces jego wyznaczania (procesu rzadzenia) jest zasadniczo odmienny od czynno$ci
zarzadzania. Stale dokonywanie zmian poprzez zarzadzanie powoduje poglebianie
stanu faktycznego. Uzyskany efekt odbywa si¢ poprzez kreowanie stanu zastanego.
Ten z kolei utrudnia pézniejsze dokonywanie zmian zamierzonych, celowych (nakre-
canie faktycznosci). Wspomniana juz wczesniej prof. Staniszkis uzywa pojecia prak-
tyki otwartego konstytucjonalizmu dla scharakteryzowania istoty rozwoju projektu
integracyjnego. Okres$la go, jako: ,,(...) praktyke cigglych reinterpretacji, wylaczen,
oscylacji we wspolnym dla wszystkich polu i renegocjacji jego granic (...)” (Staniszkis
2012: s. 86). Takie podej$cie oznacza mozliwo$¢ stosowania réznych narzadzi przez

réznych uczestnikow wspolnoty oraz stosowania rdznej intensywnosci obowigzywa-
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nia poszczegolnych norm, jak tez na r6zng forme obowigzywania tych samych norm
w praktyce prawnej danego panstwa (Staniszkis okre$la to mianem ekonomii norm
i nowej ontologii prawa).

Wigkszo$¢ zmian i1 reform w sposobie funkcjonowania struktur integracyjnych po-
jawito sie jako odpowiedZ na wyzwania w procesie integracji. Jak, zauwaza Z. Cza-
chor: ,,Deficyt reform o charakterze ustrojowym wywotywat koniecznos$¢ prowadzenia
ciagtej korekty niejednokrotnie eksperymentalnych rozwiazan integracyjnych. Skutko-
walo to uznaniem za obowigzujacg zasad¢ permanentnej zmiany realizowanej w po-
staci kolejnych rewizji traktatowych oraz doraznych dziatan ad hoc” (Czachér 2004:
s. 99). Ustanawiajgc schemat instytucji dla Wspoélnot, ich tworcy nie zdawali sobie
sprawy z przysztego tempa rozwoju integracji, zarowno w zakresie nowych celow, jak
tez kolejnych panstw przystepujacych do Wspolnot. Z tego powodu zmiana stat sie
permanentng potrzeba w systemie politycznym stale przeksztatcajacej si¢ Unii Euro-
pejskiej (wezesniej Wspolnot Europejskich). Z drugiej strony jak sie wydaje, nie uda-
to si¢ opracowac, ani tym bardziej zastosowac¢ jednego scenariusza, ktory kierowalby
tymi przeksztatceniami. Jak si¢ wydaje: ,,W kontekscie Unii Europejskiej — konstrukcji
policentrycznej i wielopoziomowej — nie ma jednego projektu zmian instytucjonal-
nych — z reguly projektow jest kilka i to najczesciej ze soba sprzecznych. Dlatego tez
dynamika reformy instytucjonalnej jest nastepstwem cigglego Scierana si¢ migdzy sobg
konkurencyjnych projektow zmian” (Trzaskowski 2005: s. 73). Nie to jednak jest kwe-
stig kontrowersyjng ani dyskusyjng. Wielo$¢ pomystéw o zréznicowanych konotacjach
ideologicznych jest naturalng konsekwencja strukturalnej ztozonosci UE. Nie jest takze
uzasadnione oczekiwanie na zaistnienie $cisle zaplanowanego i nienaruszalnego sche-
matu reform. Chodzi raczej o co$ w rodzaju ztotych regut modernizacji, ktére stanowi-
tyby drogowskaz na mapie rozwoju Unii Europejskiej. W szczegolnosci taki scenariusz
powinien towarzyszy¢ Unii od momentu jej wejscia na Sciezke intensywnych zmian po-
litycznych, czyli od 1992 roku. Te zezwolityby na bardziej spdjny rozwoj ekonomicz-
ny z uwzglednieniem wyzwan wynikajacych ze srodowiska politycznego. Przemiany
w Europie Srodkowo-Wschodniej, a nastepnie akcesje nowych panstw szybko ukazaty
braki we wczesniej dokonywanych reformach instytucjonalnych. Nie uwzgledniano
w tych modyfikacjach czynnika jako$ciowego, jaki bedzie efektem wiaczenia kilkuna-
stu nowych panstw. Koncentracja na efektach ekonomicznych, jakie miato przynies¢
rozszerzenie z 2004 roku, przestaniata wyzwania strukturalno-instytucjonalne.

Brak konsekwentnie zaplanowanej i realizowanej zmiany w systemie politycznym

Unii Europejskiej widoczny jest chociazby w uksztattowanej praktyce stosowania prze-
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pisow traktatowych proponujacych konferencje miedzyrzadows, przygotowujaca ko-
lejne zmiany traktatowe w nowo tworzonych modyfikacjach. Wyglada to zatem w ten
Sposob, iz traktat z Maastricht przewidzial zmiany wprowadzone traktatem z Amster-
damu, a ten z kolei zaktadat kolejng modyfikacja zrealizowana przez traktat z Nicei.
Ten ostatni natomiast przewidzial w 2004 roku kolejng konferencj¢ miedzyrzadows
poswiecong reformie instytucjonalnej. Dopiero Traktat z Lizbony jako obowigzujaca
aktualnie modyfikacja, nie zawiera przepisu o planowanej zmianie. Wregcz przeciwnie,
znajduje si¢ w nim sformutowanie, iz panstwa cztonkowskie uznajg, ze Unia Euro-
pejska osiagneta stan stabilnego rozwoju. Nie oznacza to jednak konca reformowania
systemu politycznego Unii Europejskie;.

Ocena takiego sposobu modernizowania moze by¢ rozna w zaleznos$ci od przyjetego
zatozenia na temat oczekiwanych mechanizméw sprawowania wladzy w UE. W przy-
padku UE mamy do czynienia ze statym przeplataniem si¢ mechanizméw rzadzenia
i zarzgdzania. Natura mechanizmoéw zarzadzania polega gtownie na podejmowaniu
decyzji, ktore majg prowadzi¢ do skutecznych i efektywnych rozwigzan. Sg one w rze-
czywisto$ci wypelnieniem wczesniej juz podjetych rozstrzygnigé o mniej lub bardziej
ogo6lnych zatozeniach. W przypadku rzadzenia mamy do czynienia takze z procesem
decyzyjnym, jednak jest on pierwotny w stosunku do tego, ktory dotyczy zarzadzania
1 towarzyszy mu bardziej lub mniej ztozony kontekst ideologiczny. Ta roéznica, wyni-
kajaca, z zatozen wstgpnych zachodzacych proceséw decyzyjnych, jak tez charakteru
aktorow 1 ptaszczyzn, jakich one dotycza, sprawia, iz planowane i wprowadzane zmia-
ny w strukturach rzadzonych i zarzadzanych takze odznaczaja si¢ odmienno$ciami.
Rzadzenie opiera si¢ o strukture rzadu, umocowang konstytucyjnie, w ramach ktorej
funkcjonuje aparat przymusu charakterystyczny dla panstwa. Aktorzy sg tutaj przewi-
dywalni, a ptaszczyzng rozgrywania si¢ wydarzen jest panstwo. Natomiast: ,,Do og6l-
nej charakterystyki pojecia nowego zarzadzania w integracji europejskiej Simon Hix
zaproponowat nastepujace wyznaczniki: po pierwsze, jest to proces polityczny, w kto-
rym monopol panstwa zostaje podwazony przez wiaczenie don »wszystkich dzialan
spotecznych, politycznych i administracyjnych aktoréw, ktorzy prowadza, steruja, kon-
troluja lub zarzadzaja spoteczenstwems; po drugie, relacje miedzy aktorami publiczny-
mi 1 niepublicznymi maja charakter policentryczny i nie-hierarchiczny; po trzecie, za-
sadniczg funkcja takiego systemu jest regulacja, a nie redystrybucja” (Szczerski 2005:
s. 11). Wydaje si¢, ze w UE przewaza myslenie i dziatanie w kategoriach osiggania
zmian przy wykorzystaniu metod zarzadzania. W zwiazku z tym obserwowane wysitki

nie przynoszg oczekiwanych rezultatow. Kolejne dokumenty traktatowe nie wchodzg
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w zycie lub powodujg zmiany, ktére nie rozwigzuja problemoéow w funkcjonowaniu UE.
Nie jest rozwigzaniem opracowywanie kolejnych dokumentéw, planujacych nowe roz-
wigzania strukturalne lub strategie rozwojowe, gdyz nie w tym sensie nalezy rozumieé
dazenie do zaistnienia pekniejszej normatywnej i aksjologicznej podstawy dla integra-
cji europejskiej. Jak zauwazyt Jozef Fiszer: ,,Unia Europejska nadal zbyt wiele czasu
poswieca na tworzenie nowych instytucji i strategii na papierze, a mniej na ich wciela-
nie w zycie, co wyraznie wida¢ m.in. przy analizie jej polityki wschodniej 1 wysitkow
na rzecz przezwyci¢zania kryzysu finansowego w strefie euro” (Fiszer 2013: s. 130).

Ostatni kryzys finansowy w UE jest bardzo dobrym przyktadem dla pokazania frag-
mentarycznosci 1 kontekstowo$ci zmian wprowadzanych w rozwigzaniach prawnych
1 instytucjonalnych tej struktury. Wedtug Tomasza Grosse: ,,Po pierwsze [kryzys] una-
ocznit zasadnicza przyczyne, dla ktorej niezbgdne reformy w strefie euro sa opdzniane,
rozwadniane lub jedynie czastkowe. Jest nig narastajaca rywalizacja miedzy glownymi
panstwami eurolandu: Francja 1 Niemcami oraz ich sojusznikami. Reprezentujg one
dwie odmienne taktyki wychodzenia z kryzysu i trudno znalez¢ migdzy nimi obszar
kompromisu” (Grosse 2013: s. 1). Poszukiwanie przez poszczegélne panstwa czlon-
kowskie jak najlepszej pozycji w UE i jak najlepszych uwarunkowan dla spelienia
swoich interesOw sprawia, iz wspolne postrzeganie przysztych kierunkdéw rozwoju nie
moze stanowi¢ zatozenia dla poszukiwan spdjnego nurtu rozwoju integracji. Przyjete
na poczatku procesu integracyjnego zatozenie neofunkcjonalistyczne i kierowanie si¢
mysla, iz najwazniejsze jest wykonywanie poszczegdlnych zadan, bez glgbszej reflek-
sji ideologicznej 1 perspektywistycznej sprawito, iz zmiana, mimo ze przewidywana
1 pozadana, nie byta w jaki$ szczegdlny sposob zaplanowana. Od samego poczatku
integracji trudno byto wyraznie okresli¢, ktora z gtdéwnych koncepcji stanowi cel osta-
teczny procesu. Federacja, konfederacja czy inne posrednie formy zawsze przeplataty
si¢ w wizjach 1 praktycznych pomystach integracyjnych.

Podsumowanie

Unia Europejska jest bardzo ztozonym systemem, co z pewnoscig uzasadnia trud-
no$ci w wyznaczeniu mechanizmu zmiany, jak tez w sposobie jej przeprowadzenia.
Jednak ta sama ztozonos$¢ nie powinna by¢ przyczyng braku jasno okreslonych 1 wy-
petianych zatozen wyjsciowych, dzigki ktérym modyfikowana struktura rozwija sig,

przynajmniej do pewnego stopnia, w sposob racjonalny i przewidywalny. W przypadku
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UE mamy do czynienia z uwarunkowaniami, ktére utrudniajg osiagniecie takiego sta-
nu. Problemem jest oddziatywanie czynnikow zewn¢trznych, takich jak na przyklad
sytuacja mi¢dzynarodowa. Kazde z panstw cztonkowskich indywidualnie i zgodnie
z wlasnym interesem narodowym moze odczytywac to samo wydarzenie, co ostabia
spojnos¢ systemu i utrudnia czytelny przekaz stanowiska UE w kierunku otoczenia
mi¢dzynarodowego. Podobnie problematyczne jest oddziatywanie wynikajace z sys-
temow politycznych panstw cztonkowskich, ktére nie rezygnujac z wlasnych dazen
1 intereso6w narodowych, ,,bombarduja” Uni¢ Europejska licznymi oczekiwaniami. Po-
faczenie ich w spojng cato$¢ i opracowanie na ich podstawie propozycji modyfikacji
staje si¢ w tej sytuacji zabiegiem bardzo trudnym.

Normatywne podstawy rozwoju i funkcjonowania struktur integracyjnych, zawarte
w traktatach, nie stanowia, jak juz bylo wielokrotnie powtarzane, jedynych uwarunko-
wan zmian dokonywanych w systemie politycznym UE. Sg one jedynie ramami okre-
$lajacymi technike przeprowadzania tych zmian i prawomocnego ich wprowadzania do
systemu prawa. Nie pozwalajg jednak na zrozumienie charakteru zmian i czynnikdéw
wplywajacych na sposob jej przeprowadzania, ani tez na przyczyny decydujace o suk-
cesie lub porazce w jej urzeczywistnieniu.

UE ma zdolno$¢ do permanentnej zmiany. Zapewnia jej to swoistg rOwnowage,
o ktéra nietatwo w tak ztozonej strukturze. Biorgc pod uwage specyfike systemu euro-
pejskiego ta metoda, jak i wiele wczesniej opisanych cech rozwoju UE, nie powinny
zaskakiwa¢ ani wzbudza¢ zbyt krytycznych uwag. Mozna niektore z nich poddawac
pewnym ocenom, wskazujacym na mniej lub bardziej efektywne rezultaty z nich wy-
nikajace. Jednak, jak byto tez podkreslane w tekscie, praktyka wprowadzania zmian,
opartych na swoistym obchodzeniu prawa europejskiego lub takim jego interpreto-
waniu, aby wspiera¢ zalozone, politycznie uzasadnione zmiany, podlega juz krytycz-
nym ocenom. Taka zmiana podwaza sens fundamentalnych zalozen, na jakich zostata
zbudowana Wspolnota Europejska. Dobrze ilustruje to sytuacja wprowadzenia zmia-
ny do art. 136 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dotyczacego warunkow
dziatania strefy euro. Decyzj¢ o ustanowieniu statego mechanizmu stuzacego ochronie
stabilnosci finansowej strefy euro jako calosci (europejskiego mechanizmu stabiliza-
cyjnego) podjeto podczas spotkania Rady Europejskiej w dniach 16-17 grudnia 2010
roku. Dla jego wprowadzenia konieczna byta zmiana art. 136 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (TFUE). Odbyto si¢ to w trybie uproszczonym, w trybie art. 48
ust. 6 TUE przez Rad¢ Europejska. Decyzja Rady Europejskiej zapadta 25 marca 2011
roku, a po ratyfikacji w panstwach cztonkowskich weszta w zycie 1 maja 2013 roku
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Decyzja 2011/199/UE. Problematycznym w tym przypadku jest z jednej strony tryb,
jakim postuzono si¢ dla wprowadzenia zmiany, jak tez okolicznoséci samej zmiany.
Postugujac sie jednym z porownan, jakie pojawily sie w zwiagzku z tym wydarzeniem,
mozna stwierdzi¢, iz mamy do czynienia z rodzajem konwulsyjnych zmian traktato-
wych. W miejsce przygotowanych wczesniej i przewidzianych modyfikacji pojawia si¢
konieczno$¢ zmiany naglej i wywolujacej kontrowersje z punktu widzenia spetnienia
zasad traktatowych (zmiany wprowadzane trybem art. 48 TUE nie mogg zmniejszac,
ani zwigksza¢ kompetencji Unii).

Innym przyktadem wskazujacym na ,.konwulsyjno$¢” zmian wprowadzanych w UE
jest decyzja o przyjeciu Traktatu o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodar-
czej 1 Walutowej w marcu 2012 roku. Pomijajgc merytoryczne uzasadnienie wprowadze-
nia tej zmiany (umozliwienie dokonania zmian strukturalnych w panstwach Eurolandu),
problemem jest, iz zyskata ona jedynie podstawa prawng jako umowa migdzynarodowa,
zawarta poza prawem unijnym. Wprowadzajac istotne modyfikacje dla duzej czgéci panstw
cztonkowskich, postuzono si¢ mechanizmem spoza prawa wspdlnotowego.

W $wietle wskazanych powyzej przyktadow mozna uznaé, iz kryzys stat si¢ bar-
dzo interesujacym laboratorium obserwacyjnym dla wielu zjawisk rozgrywajacych
si¢ w UE. Unaocznil on bowiem nie tylko problemy walutowe, ale tez wiele innych
prawidtowosci rzadzacych systemem UE. Wida¢ wyraznie, iz nieprzemyslane rozwig-
zania, pozbawione silnej bazy normatywnej i aksjologicznej prowadza do doraznych
modyfikacji, nie stanowiacych procesu zmian, ale jedynie pojedyncze zdarzenia. Tak
rozumiana zmiana, czy raczej w ujeciu Niklasa Luhmanna szereg zdarzen, nie mogg

stanowi¢ przejawow procesu modernizacji w procesach integracji europejskiej.
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