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Streszczenie

Celem niniejszego tekstu jest spojrzenie na procesy eu-
ropeizacyjne z aktualnej perspektywy uwzgledniajacej
bardzo istotny kontekst kryzysu w strefie euro. Badania
nad europeizacja wydaja sie siega¢ do swoich korzeni —
a wiec po ponad dekadzie fascynacji transformacyjnym
wplywem Unii Europejskiej i Jednolitego Rynku na
panstwa kandydujace studia nad europeizacja wracaja
do analizy wewnetrznych polityk panstw czlonkow-
skich i pytan o ,sile razenia” Brukseli w ich realizacji.
W koncowej czesci analizy autor odnosi problematyke
europeizacji do kontrowersyjnej debaty nad legitymacja
wladzy w systemie Unii Europejskiej. Debata ta jest
szczegOlnie istotna w czasach kryzysu, kiedy decyzje
w zakresie polityki spoteczno-gospodarczej podejmo-
wane sa poza konwencjonalnymi metodami znanymi
z demokracji przedstawicielskiej na poziomie panistwa
narodowego, i jednoczesnie sg to decyzje silnie wpty-
wajace na zycie obywateli wspolnoty.

SLOWA KLUCZOWE
europeizacja, polityka warunkowosci,
legitymacja/legitymizacja, kryzys
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LEGITIMACY OF EUROPEANIZATION PROCESSES
IN THE TIMES OF CRISIS

Summary

The objective of the paper is to look at the Europeanization processes from
the perspective of the euro-zone crisis. It seems that after a decade of fasci-
nation of transformative impact outside of the European union, the Euro-
peanization studies agenda comes back to its roots, meaning the domestic
changes influenced by the supranational preasures. The crisis context is also
delivered in the prism of the controversial debate on the legitimacy of the
EU authorities and democratic deficit in general. This debate is crucially
important in contemporary Europe since the key economic decissions are
taken beyond the standard democratic procedures and at the same time they
are highly contested by the public/demos.

KEYWORDS
Europeanization, conditionality, ligitimacy, crisis

WSTEP

Studia europejskie w zakresie europeizacji wydaja si¢ wracac¢ do
swoich korzeni. Po tym jak tak zwana pierwsza generacja badan
nad europeizacja koncentrowata sie przede wszystkim na paristwach
cztonkowskich [Majone 1997] — najpierw Wspdlnot Europejskich,
anastepnie Unii Europejskiej, druga generacja studiow europeizacyj-
nych skupiata swojaq uwage raczej na otoczeniu zewnetrznym — pro-
bowata odpowiedzie¢ na pytania: Jak presja europeizacyjna wptywa
na otoczenie Unii' (w tym przede wszystkim panistwa kandydujace)?
Jak je transformuje? Jak silna to jest presja? Jakie wywotuje zmiany

1 To zmienilo si¢ wraz z procesem negocjacyjnym zapoczatkowanym przez
kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, kiedy to ich dazenia cztonkowskie sta-
ty sig istotnym stymulatorem zmian o charakterze transformacyjnym i refor-
mujacym. Bogata literatura poswiecona tej problematyce zaowocowata m.in.
konceptualizacja kategorii ,,warunkowosci” (conditionality), ktora okresla
zjawisko polegajace na uzaleznieniu pewnych korzysci (np. czlonkostwa
lub pomocy finansowej) od spetnienia okreslonych warunkéw (kryteriow)
ustalonych np. przez organizacje miedzynarodows, jak Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy czy Unia Europejska.
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i w jakich warunkach dziata lepiej, a jakich gorzej? Aktualnie —
gldwnie za sprawa tak zwanego kryzysu greckiego? — obserwujemy
powr6t do zainteresowania problematyka europeizacji wewnatrz
panstw cztonkowskich Unii — oczywiscie szczegolnie tych, ktdre — ze
wzgledu na problemy gospodarcze — zmuszone sa do aplikowania
w swoich politykach gospodarczych reform wymuszonych przez
podmioty zewnetrzne, takie jak Komisja Europejska, Europejski Bank
Centralny czy Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (a wiec — co
warte podkreslenia — nie tylko organy wspdlnotowe)®.

Rzady takich krajéw w swoich decyzjach pozostaja z jednej strony
pod presja swoich obywateli, z drugiej strony — pod presja wierzycieli,
ktoérzy zadaja czesto czegos doktadnie odwrotnego od suwerena/wy-
borcow. Mamy wiec do czynienia z interesujacym napieciem pomiedzy
presja europeizacyjna a presja, nazwijmy ja roboczo, demokratyczna.
Odpowiedz na pytanie — co robig rzady, jak sie¢ zachowuja, pozosta-
jac pod wptywem zadan, preferencji swoich obywateli z jednej strony,
a z drugiej strony pod wplywem czynnikéw zewnetrznych: IMF, EBC,
Komisji Europejskiej, rynkow, globalizacji? — stanowi podstawe badan
nad jednym z najbardziej dynamicznych i jednoczesnie najbardziej in-
trygujacych problemdéw wspotczesnych nauk politycznych, ale rowniez
europeistyki, stosunkéw miedzynarodowych czy ekonomii.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, Ze okreslenie , europeizacja”, jak
najbardziej zasadne, odnosi si¢ jednak jedynie do czesci wspomnianej
wyzej presji wywieranej na panstwo i jego organy. W duzej mierze
jest to po prostu presja wywierana przez wierzycieli domagajacych

2 ,, Kryzys grecki” to popularne okreslenie na problemy gospodarcze zwiaza-
ne z uniag walutowa w Unii Europejskiej, aczkolwiek nalezy zauwazy¢, iz jest
to termin dos¢ ogdlny i publicystyczny. Problemy gospodarcze przejawiaja
sie w Europie w réznorodnej formie (np. Cypr, Hiszpania, Irlandia), zrézni-
cowany jest rowniez zestaw ich zrédet i determinant. W tym opracowaniu
okreslenie , kryzys grecki” stuzy zilustrowaniu gtéwnego problemu po-
przez najbardziej jaskrawy przyktad panstwa, ktére ze wzgledu na kryzys
poddane zostato presji zewnetrznej, w tym presji europeizacyjnej.

3 Polityka warunkowosci stosowana wobec Gregji to bezprecedensowy przy-
ktad wewnatrz Unii Europejskiej — aczkolwiek nalezy doda¢, ze polityka
warunkowosci nie jest stosowana wobec Grecji wytacznie przez EBC czy Ko-
misje Europejska, ale rowruez przez podmioty pozaunijne, jak MFW. Nie jest
wiec to ,,wynalazek”” czysto unijny — inni wierzyciele zachowuja si¢ podob-
nie — i nie nalezy go utozsamiac z klasycznymi ujeciami europeizacyjnymi.
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sie zwrotu swoich srodkéw, zgodnie z umowa pozyczkowa, czasami
jest to presja innych organizacji migdzynarodowych czy po prostu
srodowiska miedzynarodowego. Warto wiec w tym miejscu dopre-
cyzowacd samo pojecie ,,europeizacji”.

Warto przypomnie(, ze koncepdji ,, europeizacji” klasycznie uzywa
sie dla okreslenia skutecznosci polityk podejmowanych na poziomie
wspdlnotowym (ich implementacji wewnatrzkrajowych systemoéw po-
litycznych), jak rowniez zbadania wplywu na narodowa polityke po-
nadnarodowego procesu integracyjnego w roznorodnych wymiarach
[Riedel 2010, s. 21-37, 38-57, 235-246; Wach 2012, s. 166-174]. Jak pisali
w 2007 roku Graziano i Vink, to adaptacja wewnetrzna do procesu inte-
gracji europejskiej [Graziano, Vink 2007, s. 7]. W naturalny wiec sposob
postepujacy proces integracji europejskiej wywoluje swego rodzaju
presje na podmioty integracji (panstwa cztonkowskie, ich obywateli,
instytucje), ktdra podlega nastepnie mediacji za posrednictwem czyn-
nikéw i aktorow wewnatrzkrajowych, a nastepnie przynosi konkretne
rezultaty w postaci zmian w polityce wewnetrznej. Rezultaty te (jak
rowniez etap mediacji) poprzez mechanizm sprzezenia zwrotnego
wplywaja takze na sam proces integracji [Caporaso 2007, s. 27-28].
Inny z klasykéw studidw europeizacyjnych, Robert Ladrech, poprzez
europeizacje rozumie proces (1) konstruowania, nastepnie (2) dyfuzji
oraz (3) instytucjonalizacji norm, wierzen, formalnych i nieformalnych
regul, procedur, stylow dziatania, ktore sq definiowane, konsolidowa-
ne na poziomie wspodlnoty, a nastepnie inkorporowane na poziomie
systemu krajowego (na réznych szczeblach), wjego politykach, struk-
turach, jak rowniez stylu polityki czy kultury politycznej w ogdle.
Oczywiscie wszystkie te rozumienia europeizacji zakladajg, ze mamy
do czynienia z procesem interaktywnym [Ladrech 1994].

Wspomniana wczesniej fascynacja wsrdd badaczy wymiarem
zewnetrznym europeizacji zwigzana byta z polityka warunkowosci
stosowana przed rozszerzeniami w 2004 i 2007 roku, ktéra okazata sie
na tyle skuteczna, ze kraje, ktore wowczas stawaty sie cztonkami UE,
w duzym stopniu byly do tego gotowe (np. poprzez aplikacje acquis
communitaire) juz przed akcesja — czgsto w stopniu wigkszym niz nie-
ktore (,,stare”) kraje cztonkowskie’. Niewatpliwie uwarunkowanie

4 Przykladem moga by¢ tutaj chociazby tzw. kryteria kopenhaskie, ktdre sfor-
mulowane zostaty podczas dunskiej prezydencji w 1993 roku wobec krajow
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czlonkostwa od stosowania pewnych standardéw ekonomicznych
czy politycznych sprzyja orientowaniu gospodarek i ustrojow krajow
aplikujacych w pozadanym (z punktu widzenia stosujacego polityke
warunkowosci) kierunku. Nalezy jednak zauwazy¢, iz — jak to jest
wskazywane w literaturze — tak zwane nowe kraje cztonkowskie,
a wsrod nich Polska, zapewne przeszlyby z sukcesem proces tranzycji
i transformacji bez motywacji wynikajacej z polityki warunkowosci®.
Najnowsza historia tego regionu jest bogata w przyktady, w ktérych
pewne panstwa ponosity swego rodzaju , kare” za odchodzenie od
Sciezki rozwoju demokratycznego panstwa prawa w postaci pozniej-
szego cztonkostwa (np. Stowacja w NATO) czy dyplomatycznego
embargo (np. Austria i problem Joerga Heidera). Niewatpliwie jednak
poprzez fakt ,nienegocjowalnosci” kryteriow cztonkostwa — UE jest
organizacja wymagajaca od swoich cztonkow wdrozenia wszyst-
kich polityk sektorowych i horyzontalnych® — zostaly one spetnione
w stopniu i tempie, ktdre bytoby inne bez perspektywy cztonkostwa
(democratic conditionality i acquis conditionality).

Obok rekonstrukcji podstawowych sposobdw rozumienia europe-
izacji warto wspomniec chociazby w bardzo skrétowej formie o we-
hikutach teoretycznych uzywanych do badania proceséw, zjawisk
i efektow europeizacyjnych. Oczywiscie w odniesieniu do poszcze-
golnych problemoéw, przyjetych perspektyw i celéw analiz, kazde
poszczegdlne badanie jakiegos fragmentu europeizacji postuguje sie
odrebnym zestawem teoretycznym [Riedel 2008b, s. 209-222; Wach
2012, s. 137-177]. W kontekscie omawianego w niniejszym tekscie
problemu konfliktu pomiedzy logika procesu demokratycznego
wewnatrz panstwa czlonkowskiego a logika mechanizmow euro-
peizacyjnych nalezy przede wszystkim przypomnie¢ historyczny

kandydujacych do Unii Europejskiej. Obok wymogow spelnienia kryteriow
natury ekonomicznej (np. zdolnosci do sprostania presji konkurencyjnej
Jednolitego Rynku UE i zdolnosci wdrozenia wszystkich wspdlnotowych
polityk sektorowych i horyzontalnych), pojawity si¢ wérdd nich réwniez te
natury politycznej, ktore naktadaty na przyszte panstwa cztonkowskie UE
wymog funkcjonowania stabilnych instytucji gwarantujacych demokracje,
rzady prawa, poszanowanie praw mniejszosci.

5 Istnienie takiego czynnika zapewne wptywato jednak pozytywnie na samo
tempo tego procesu czy jego pewnosc.

6 Z pewnymi wyjatkami i derogacjami.
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instytucjonalizm jako szkole teoretyczng, przez ktdrej pryzmat pewne
interpretacje wydaja si¢ klarowniejsze i bardziej zrozumiale.

Tradycyjnie instytucjonalizm odwotuje si¢ do dos¢ oczywistego
stwierdzenia, Ze instytucje , maja znaczenie” (institutions matter). Maja
znaczenie szczegoOlnie w kontekscie sposobdw, w jakich roznorakie
konfiguracje instytucjonalne wptywaja na polityczne rozstrzygniecia.
Na gruncie studiéw europejskich prébuje neoinstytucjonalizm od-
powiedzied na pytanie: dlaczego aktorzy panstwowi decyduja sie na
przeniesienie swoich mocy decyzyjnych na poziom ponadnarodowy,
w sposob trwaty, budujac przy tym instytucje bedace gwarantem
stabilnosci, ale rowniez trwalosci delegacji i bezpowrotnej utraty
kontroli nad wieloma politykami? Powstale w ten sposdb instytucje
sprawnie formutuja swoje preferencje i sa w stanie ich bronic — cze-
sto skuteczniej niz tradycyjni gracze panstwowi. Zgodnie z wizja
instytucjonalistow, jak pisze Klaus Bachmann,

panstwa negocjuja z panstwami, ale jednoczesnie tez z instytucjami
ponadnarodowymi, na ktére z kolei wptyw wywierajg aktorzy po-
chodzacy z tych panstw (z ominigeciem struktur wlasnego aparatu
panstwa) lub nawet z nizszego poziomu, np. regionalnego [Bachmann
2004, s. 40].

W dos¢ obrazowy sposdb prezentuje esencje instytucjonalizmu hi-
storycznego metafora zaproponowana przez Margaret Levy, ktora
porownata proces integracji do wspinania si¢ po roztozystym drze-
wie, gdzie:

z tego samego pnia wychodzi wiele konaréw i gatezi. Podczas wspi-
naczki zawrdcenie albo przeskoczenie na inny konar jest oczywiscie
mozliwe —ima kluczowe znaczenie, —lecz generalnie wspinajacy sie
ma tendencje do podazania raz wybranym odgatezieniem [Pierson
2000, s. 252].

Uogolniajac — kolejne wybory sa silnie determinowane przez te do-
konywane w przesztosci [March, Olsen 1989].

W kontekscie powyzszego nalezy pamietac, ze konkretne decy-
zje polityczne wykuwane w ramach krajowych systemdéw politycz-
nych sa predeterminowane (ang. pre-determined), to znaczy osadzo-
ne w ramach prawnych wczesniej zdefiniowanych. Pole manewru
rzadzacych jest zdefiniowane przez historyczne zobowigzania
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i ograniczenia, w tym wczesniej wytworzony dorobek prawny (we-
wnatrzpanstwowy, wspodlnotowy oraz migedzynarodowy) i zacia-
gniete dlugi, jak rowniez przez ograniczenia chwili —jak na przyktad
kryzys gospodarczy. Kumulacja wszystkich tych czynnikdw powo-
duje, ze pole rzadzenia zmniejsza si¢ — w ostatnim czasie zaczelo
zmniejszad si¢ dynamicznie. Rzady panstw narodowych pozostaja
zatem ograniczone (squeezed) z bardzo niewielkim zakresem realnej
wladzy i autonomii.

Z drugiej strony nawet bez wyzej wspomnianego zjawiska roz-
fam pomiedzy tym, co jest przedmiotem debaty podczas kampanii
wyborczej, a tym, co faktycznie dzieje si¢ w polityce po kampanii wy-
borczej, jest czyms, co i tak znamy z lekcji demokracji, ktore dotych-
czas otrzymywalismy. Wielu twierdzito nawet, Ze cale szczescie, iz
politycy nie dotrzymuja obietnic wyborczych, bo to dos¢ szybko
doprowadzitoby nas do bankructwa.

W dzisiejszych warunkach dodatkowo musimy jednak wzig¢ pod
uwage czynniki kryzysu, globalizacji, europeizacji, ktére dodatkowo
i to w znaczacym stopniu ograniczaja pole tak zwanym elitom poli-
tycznym — stanowiac bardzo czesto wymodwke wobec swojego elek-
toratu. Nalezatoby wrecz zaryzykowac stwierdzenie, Ze czym starsza
demokracja i kapitalizm, tym to pole manewru bardziej ograniczone,
bo bagaz ograniczen wigkszy (w duchu logiki historycznej szkoty
instytucjonalizmu). Ale czy nowe demokracje, na przyklad te z tak
zwanej czwartej fali demokratyzacji, mialty wigksze pole manewru?
Nalezy zauwazy¢, ze cala transformacja systemowa odbywata sie
pod dyktando sit zewnetrznych — wigkszos¢ krajow regionu, w tym
Polska jako najlepsza ilustracja, wyszla z ustroju tak zwanego komu-
nizmu zbankrutowana — politycznie, spotecznie, moralnie, réwniez
w rozumieniu ekonomicznym. Jako bankrut musiata sie zgodzic¢
na warunki restrukturyzacji dtugu i skorelowane z nimi warunki
reform — tak zwany konsensus waszyngtonski.

Coraz bardziej zasadne wydaje si¢ zatem, ze mamy do czynienia
z limited democracy — democracy without choices, ograniczong demo-
kracja — demokracjq bez wyborow. By¢ moze powinnismy wrecz
zredefiniowac nasze rozumienie demokragcji i przystosowac je do
aktualnych warunkoéw. Albo szerzej — nalezy sobie zadac pytanie,
o co wlasciwie chodzi we wspolczesnej polityce. Bo zdaje sig, ze juz
nie o polityke gospodarcza — niewiele krajow moze sobie pozwoli¢

Horyzonty Polityki...6
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na w miare niezalezng polityke gospodarcza (USA, Chiny, Japonia?),
by¢ moze w Europie nie ma takiego panstwa. Jako skutek uboczny
obserwujemy zjawisko polegajace na wypelnianiu si¢ przestrzeni
politycznej zastepczymi tematami, ktdre angazuja (a czasami nawet
emocjonuja) opini¢ publiczng — DNA posta Lyzwinskiego, wrak smo-
lenski, zarzad PZPN - to tylko pierwsze z brzegu przyklady. I jesli
wydaja sie one zastepcze, to nalezy miec¢ na wzgledzie ryzyko, ze tak
zwana elita polityczna wypelni je bardziej niebezpieczna problematy-
ka — etniczno-rasowa, rozliczeniami z przesztoscia/ z przeciwnikami
politycznymi, religia.

Istniejq oczywiscie kraje (kultury polityczne), ktére nie potrafiq
w dojrzaty sposob ksztattowac swojej debaty publicznej, tak aby byta
oparta na tematach waznych i racjonalnym podejsciu do nich — wtedy
zazwyczaj sa skazane na populizmy, ktére zaprowadza je predzej
czy pOzniej w nadmierne zadtuzenie (populizm typu ,nalezy wam
si¢”) badZ w strong izolacji na modte biatoruska (populizm typu , nikt
z zewnatrz nie bedzie nam méwil, co ijak robi¢”, populizm oparty na
kategorii archaicznie rozumianej suwerennosci panstwowej). Na sam
koniec i jeden, i drugi scenariusz jest gorszy niz ewentualne wcze-
$niejsze podporzadkowanie si¢ regutom globalizacji i europeizacji
oraz nabycie umiejetnosci manewrowania w ramach ograniczone-
go pola. Warto przypomnie¢, ze w Grecji w 2012 roku partie, ktore
wygraly wybory parlamentarne, zwyciezyty, krytykujac gtownie
w kampanii wyborczej tak zwana trdjke (Komisje Europejska, Euro-
pejski Bank Centralny i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy) i jej
program naprawczy. Krotko po wyborach musiaty zostac ogloszone
nowe wybory, jako ze uklad partii, ktdre dostaly sie do parlamentu,
nie gwarantowat stabilnego rzadu prowadzacego polityke pod dyk-
tando zewnetrznych wierzycieli, a to oznaczaloby odcigcie zewnetrz-
nej pomocy dla Grecji, czyli jej bankructwo. Podobna historia zdarzy-
ta si¢ w Irlandii, Wloszech itp. — system polityczny utracit kontrole
nad gospodarka — by¢ moze dla dobra obywateli, wbrew lokalnym
elitom politycznym i ich pragnieniu bycia ponownie wybranym.

Wracajac jednak do gtownego nurtu mysli bedacego przedmio-
tem niniejszego tekstu, nalezy przypomnie¢, ze uwaga badacza eu-
ropeizacji skupia sie na opisywaniu, wyjasnianiu i interpretacji tej
swego rodzaju interwengji regulacyjnej (requlatory intervention), do-
konywanej z poziomu ponadnarodowego, na calg strukture unijng
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i w pewnym zakresie rOwniez pozaunijng. Unia, bedac gtownie sys-
temem regulacyjnym, wptywa, a czasami wymusza na podmiotach
znajdujacych si¢ w jej zasiegu (gtdwnie panstwach cztonkowskich)
pewne zachowania — zgodne z wspdlnie ustalonym interesem catej
wspolnoty”.

W tym miejscu nalezatoby przypomnie¢ trzy gtéwne mechani-
zmy europeizacji skonceptualizowane przez niemieckich badaczy
problemu (Michael W. Bauer, Christoph Knill i Diana Pitschel): ada-
ptacja (uleganie, ustepliwos¢, uwzglednianie relacji wptywu — thum.
terminu: complience), konkurencja i komunikacja.

Koniecznos¢ adaptacji (complience) zaktada istnienie formalnych
regul, ktore nakazuja przyjete na poziomie ponadnarodowym roz-
wigzania implementowad na pozostatych poziomach tego systemu.
Wszedzie tam, gdzie spotykamy tak zwana pozytywna integracje,
czyli kiedy Unia przejmuje funkcje redystrybucyjne (np. polityka re-
gionalna) badz przejmuje w catosci pewne kompetencje (np. polityka
rolna) i tworzy wspolne warunki dla wszystkich uczestnikéw wspol-
noty (np. Jednolity Rynek), mamy do czynienia z ochrona jednolitych
standardow, ktore sg istotne dla sprawnego funkcjonowania unii jako
catosci, jako spojnego podmiotu [Bauer, Knill, Pitschel 2007, s. 408].
Ten mechanizm oznacza daleko idace konsekwencje dla instytucji
w krajach czlonkowskich, ich organizacji, poszczegdlnych polityk
itd.®* Aby ten mechanizm dziatat, wspolnota musi by¢ wyposazona
w prawo do kontrolowania i egzekwowania stosowalnosci regulacji
uzgodnionych na poziomie wspolnotowym (Komisja Europejska
i Europejski Trybunal Sprawiedliwosci). W tym wypadku zasieg
wplywu Unii nie ogranicza si¢ jedynie do panstw cztonkowskich, ale
rowniez tych znajdujacych sie w bliskim sasiedztwie, wykazujacych

7 Natomiast w wielu wypadkach ostroznosc¢ jest szczegdlnie istotna w fero-
waniu saddw oceniajacych zakres i site wplywu unii na procesy zachodzace
w jej ramach lub jej otoczeniu, jako Ze czes$¢ z nich zachodzi niezaleznie od
samego procesu integracyjnego i wynika z takich zjawisk jak globalizacja czy
transformacja ustrojowa. Oczywiscie proces integracyjny wchodzi w inte-
rakcje ze wspomnianymi zjawiskami, jednak system ich wzajemnych relacji
jest bardzo skomplikowany i wymaga odrebnej analizy.

8 Miedzy innymi dlatego wlasnie nowy instytucjonalizm jest jedna z najefek-
tywniejszych teorii pozostajacych do dyspozycji badacza, ktory interesuje
si¢ europeizacjq wtasnie w tym wymiarze.
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aspiracje cztonkowskie i ktore w procesie stowarzyszenia, negocjacji
i przyszlej pelnej integracji objete sa obowiazkiem implementacji
dorobku prawnego wspolnot. Grozba sankcji sprowadzajacej sie
do niekontynuowania procesu rozszerzeniowego okazuje si¢ wy-
starczajacym i skutecznym narzedziem, ktore pozwala wplywac na
polityke i instytucje panstwa trzeciego, bez jakiejkolwiek prawnej
relacji zaleznosci. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze gotowosc do
adaptacji w przysztym panstwie cztonkowskim jest uzalezniona od
wielu zmiennych. Po pierwsze, faza procesu rozszerzeniowego —na
wstepnym etapie negocjowania ukladu stowarzyszeniowego dana
administracja kraju kandydujacego gotowa jest do wielu poswiecen,
aby okazac swoja determinacjg, prounijny kierunek swojej ewolugji.
Kiedy scenariusz nieczlonkostwa wydaje si¢ coraz mniej prawdopo-
dobny, obserwuje si¢ najczesciej usztywnianie stanowiska. Kolejna
zmienng jest rozmiar, istota (ale rowniez problematycznosc), poto-
Zenie geopolityczne danego panstwa. Ostatnia warta odnotowania
zmienna zalezna jest alternatywnos¢ badz bezalternatywnos¢ czton-
kostwa. Panistwo, dla ktérego pytanie — przystapic albo nie przystapic
do unii? — nalezy do kategorii pytan retorycznych, nie ma réwniez
argumentéw uzasadniajacych skutecznos¢ swojego oporu adapta-
cyjnego [Schimmelfennig, Sedelmeier 2004, s. 216].

Drugi mechanizm — mechanizm konkurencji — sprowadza si¢ do
integracji negatywnej, polegajacej na deregulacji. O ile w dyskursie
publicznym trudno byloby przebi¢ si¢ z opinia, iz Unia (funkcjonuja-
ca czesto w swiadomosci zbiorowej jako brukselska biurokracja badz
zestaw przepisow, standardow itp.) to przede wszystkim zywiot
ograniczajacy nadmierna regulacje, o tyle w istocie proces integra-
cyjny w Europie w duzym stopniu sprowadza si¢ do deregulagji (np.
wspdlny rynek) i reregulacji (odtwarzaniu pewnej czesci regulacji
z dotychczasowego poziomu — krajowego — na poziom ponadnaro-
dowy). Mechanizm rynkowy — poddanie presji konkurencyjnej naj-
wiekszego rynku na Swiecie — stanowi o koniecznosci przystosowania
sie podmiotow przede wszystkim prywatnych, ale w konsekwen-
¢ji rowniez publicznych i optymalizacji swoich struktur, procesow
i procedur. Sita grawitacyjna Jednolitego Rynku oznacza réwniez,
ze mechanizm ten odgrywa pewna role poza granicami wspodlnoty.
Korzysci, jakie ptyna z uczestnictwa w Jednolitym Rynku, i stopnio-
we (symetryczne lub niesymetryczne) otwieranie si¢ na niego juz na
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etapie stowarzyszenia, a nawet wczesniej, oznacza, ze ten obszar cel-
ny wraz ze wspolna polityka handlowa wzgledem swojego otoczenia
zewnetrznego odgrywa istotna role w przystosowaniu sie instytucji
rowniez poza Unig Europejska.

Trzeci mechanizm — komunikacja — nawiazuje do bogatego dys-
kursu nad teorig integracji miedzynarodowej rozpoczetego przez
Karla Deutscha, rozwinietego przez Juergena Habermasa, a wspot-
czesnie kontynuowanego gltownie przez Thomassa Rissego, ktory
w procesie komunikacji, wymiany informacji i innych zasobow do-
patruje si¢ rowniez procesdéw wspdlnototwdrczych. Sie¢ powiazan
pomiedzy aktorami réznych szczebli, wzajemne kontakty, procesy
wzajemnego uczenia si¢, stymulujg i promuja innowacyjne metody
rozwigzania problemdw, coraz czesciej wspdlne metody rozwia-
zywania problemdéw. Otwarta metoda koordynacji (OMC — Open
Method of Coordination) jest tutaj, wydaje sie, najlepszym przykta-
dem funkcjonowania tego mechanizmu europeizacji [Bauer, Knill,
Pitschel 2007, s. 413-416]. Adaptacja, przystosowanie nastepuje lub
nie, i ma to wplyw na calos¢ procesu integracyjnego. Poglebiona
wspoOlpraca grupy panstw, o ile przynosi korzysci zainteresowanym
stronom, najprawdopodobniej zostaje podjeta przez pozostale pan-
stwa cztonkowskie. W mysl neofunkcjonalistycznej teorii integracji,
a przede wszystkim dzigki efektowi spillover — mamy do czynienia
z funkcjonalna presja na poglebianie integracji, ktorej Zrodtem moga
by¢ réznorodni uczestnicy tego procesu ze wszystkich poziomdw
systemu [Howell 2005, s. 381].

W kontekscie kryzysu w strefie euro i obserwowanej praktyki
interwencyjnej podmiotow zewnetrznych w polityki spoteczno-
-gospodarcze panstw zadtuzonych nalezatoby powyzsza liste wzbo-
gaci¢ o dodatkowe instrumenty, ktére dotychczas nie mialy preceden-
su, a ktore wpisuja si¢ w ogolny schemat procesow europeizacyjnych:

¢ Scisty monitoring finanséw publicznych;

¢ subordynowanie finanséw publicznych (i w konsekwencji

wplyw zaréwno na strone przychodows, jak i wydatkowa za-
dtuZzonego podmiotu);

¢ polityka warunkowosci (wyplata kolejnych transzy pomocy

w zamian za kolejne etapy reform).

Zestawienie to niewatpliwie wpisuje si¢ w pierwsza grupe mecha-

nizmoéw — compliance. Nie sa to miekkie srodki oparte na komunikagji
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czy konkurengji, ale srodki wychodzace poza perswazyjne proby
wywierania nacisku. Ich sita oddziatywania jest na tyle duza, ze
w wielu sytuacjach okazuje sig¢ silniejsza niz same mechanizmy de-
mokratyczne. Wola podmiotu zewnetrznego w konfrontacji z wolg
suwerena wygrywa — i to w duchu poszanowania prawa (pacta sur
servanta).

Warto w tym miejscu pozwoli¢ sobie na krotka uwage na temat
rzekomej bezprecedensowosci owych srodkow (austerity measu-
res). Wspominajac reformy, ktére byty udzialem na przyktad Polski
w okresie transformacji ustrojowej, obserwujemy tutaj zaskakujace
podobienstwo. Nalezaloby si¢ zastanowic, czy nie zasadne bytoby
mowienie o ,,polonizacji Grecji” rozumianej jako aplikowanie jej ze-
stawu reform, ktdre byly udziatem Polski i innych krajow z Europy
Srodkowej i Wschodniej po 1989 roku. Po bankructwie tak zwanego
systemu komunistycznego — w jezyku finansowym — Polska, ktéra
przestata by¢ wyptacalna, przestata obstugiwac swéj dtug, w konse-
kwencji zdewaluowata drastycznie swojq walute (hiperinflacja) i byta
zmuszona do przyjecia zestawu reform o systemowym charakterze
w zamian za obcigcie czesci zadtuZenia i restrukturyzacje pozostatego
diugu.

Wracajac jednak do wymienionych dodatkowych mechanizméw
europeizacyjnych jako instrumentow giéwnego mechanizmu kry-
zysowego, warto zwroci¢ uwage, ze praktykowany w Gregji Scisty
monitoring finanséw publicznych przez funkcjonariuszy ponadna-
rodowych jest reakcja na catkowity brak zaufania i wiarygodnosci
greckiej demokragji oraz greckiego systemu panstwowego. Sciste
subordynowanie finanséw publicznych, majace swoje konsekwencje
i swoj wplyw zaréowno na strone przychodows, jak i wydatkowa bu-
dzetu, generuje skutek w postaci fasadowosci demokracji — wyniklej
ze wspomnianego juz wczesniej ograniczenia pola decyzji gospodar-
czych do minimum bliskiego zera. Wreszcie trzeci mechanizm — po-
lityka warunkowosci (wyptata kolejnych transzy pomocy w zamian
za kolejne etapy reform) — wymaga szerszego omowienia, poniewaz
dysponujemy w tym wypadku juz catkiem sporym dorobkiem na-
ukowym, wypracowanym wprawdzie gtéwnie w odniesieniu do
analizy panstw kandydujacych, jednak adekwatnym w zakresie be-
dacym przedmiotem zainteresowania niniejszego tekstu.
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Podstawowq przestanka, ktora konstytuuje nurt badawczy nad
polityka warunkowosci, jest zatozenie o istnieniu asymetrii pomiedzy
dwiema stronami — w tym wypadku strona aplikujaca o pomoc i stro-
ng oferujacag pomoc. W klasycznych studiach nad polityka warunko-
wosci opartych na przykladach krajow kandydujacych asymetria ta
sprowadzata si¢ do praktycznej mozliwosci narzucenia przez Komisje
koniecznosci uwzglednienia acquis w prawodawstwie wewnetrznym
juz na etapie przedakcesyjnym. Bezalternatywnosc¢ sciezki integra-
cyjnej w przypadku panstw Europy Srodkowej (rozszerzenia 2004
12007 roku) potwierdzita funkcjonalnos¢ mechanizmu warunkowosci.
Wsrod instrumentéw warunkowosci, ktore zostaly zidentyfikowane
przez Heather Grabbe, wymieni¢ mozemy nastepujace:

* gatekeeping: dostep do negocjacji i kolejnych, dalszych krokéw
integracyjnych;
benchmarking i monitoring;
¢ tworzenie modeli (legislacyjnych, instytucjonalnych);
argumenty finansowe i pomoc techniczna;
poradnictwo.

Przekladajgc mechanizm gatekeeping na realia kryzysowe i poli-
tyke warunkowosci stosowang wobec zadtuzonych panstw — sprowa-
dza si¢ on do dopuszczania do kolejnych transz pomocy finansowej
po spelnieniu (pod warunkiem spetnienia) odpowiednich kryte-
riow. Monitoring i benchmarking obserwujemy chociazby podczas
regularnej oceny przez komisje panstw cztonkowskich, wiacznie
z publikowaniem rankingow, biatych ksiag, wskazujacych dobre
praktyki do nasladowania w poszczegolnych segmentach polityki
gospodarczej. Tworzenie modeli prawnych i instytucjonalnych jest
naturalng konsekwencja poprzedniego mechanizmu, polega na apli-
kowaniu w kraju ubiegajacym sie o pomoc konkretnych rozwiazan
prawno-instytucjonalnych gwarantujacych wypeinienie wczesniej
uzgodnionych warunkow. Oczywiscie instrumenty finansowe sta-
nowia samo jadro polityki warunkowosci, bo dotycza gospodarek
zagrozonych bankructwem. Wreszcie ostatni wspomniany mecha-
nizm — poradnictwo — funkcjonuje poprzez wzajemne uczenie sie
od poszczegdlnych aktorow w ramach ztozonych i rozwijajacych sie
sieci wspdtpracy [Grabbe 2001, s. 1023-1025].

Nie sposob w tym miejscu uciec od jednego z zasadniczych proble-
mow podejmowanych czesto na gruncie studiow nad legitymizacja
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wladzy — uprawomocnienia decyzji w ramach procesow europeiza-
cyjnych i stosowanej polityki warunkowosci. W tym wypadku — pro-
blemu legitymacji wladzy w warunkach kryzysu. Kryzys gospodar-
czy wiaze si¢ z koniecznosciag podejmowania decyzji niecieszacych sie
uznaniem, poparciem i oczekiwaniem ze strony rzadzacych. W kry-
zysowych czasach najczesciej konieczne jest podnoszenie podatkow,
ciecia wydatkow, decyzje zwigzane z zadtuzeniem. Wtedy wilasnie
zréwnowazone equilibrium legitymizacyjne pozostaje szczegdlnie
wazne i uprawdopodabnia skuteczne i bezkolizyjne wprowadzenie
niezbednych reform. Zapotrzebowanie na legitymacje wzrasta wiec
wraz ze stopniem surowosci reform, im koszty ich wprowadzenia
wigksze po stronie obywateli, tym silniejsze musza pozostawac czyn-
niki wspierajgce ich uprawomocnienie. Tymczasem mamy w Unii Eu-
ropejskiej (mielismy juz przed kryzysem) problem z demokratyczna
legitymacja wtadzy. Unia, bedac organizacja ponadnarodowa, musi
sprostac¢ znacznie bardziej wymagajacym kryteriom demokratycz-
nosci niz inne organizacje miedzynarodowe. Jednoczesnie nie spo-
sOb stosowad wobec niej tych samych wymogdw, co w przypadku
demokracji w skali panfistwa. W konsekwengji stoimy w obliczu ko-
niecznosci takiej interpretacji dyskursu na temat legitymacji wiadzy;,
aby byta ona adekwatna w kontekscie wielopoziomowego systemu
rzadzenia (MLG — multi-level governance), jakim jest Unia. Legitymacja
musi wiec by¢ widziana jako koncepcja wzgledna, uzalezniona od
szeregu czynnikow [Scharpf 2012, s. 3].

Novum sytuacji sprowadza si¢ nie tyle do innowacyjnych roz-
wigzan pranych czy instytucjonalnych — bo te sa wzglednie ogra-
niczone’ — ile do nowego sposobu widzenia tego problemu przez
samych Europejczykow. Nagle Europejczycy uswiadomili sobie, ze

9 Traktat lizboniski wyposazyt obywateli UE w prawo ,,inicjatywy obywatel-
skiej” (efektywna od 1 kwietnia 2012 roku), w ktérej ramach milion obywa-
teli (z co najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich UE) moze wezwac
Komisje Europejska do przygotowania i przedstawienia projektow aktow
prawnych. Taka sama intencja przyswiecala autorom traktatu w sprawie
lepszego wykorzystania kanatu legitymizacyjnego, ktérym dysponuja par-
lamenty panstw czlonkowskich — parlamenty narodowe, w ramach swo-
ich konstytucyjnych uprawnient kontrolnych, monitoruja, ukierunkowuja
i wreszcie sankcjonuja ,, polityke europejska”’ swoich rzadéw. Traktat li-
zbonski —w duchu reguty subsydiarnosci — wprowadzit system ,,wczesnego
ostrzegania legislacyjnego”’, zgodnie z ktérym parlamenty krajowe majq
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Unia Europejska naprawde istnieje, to znaczy, ze majg europejska
wladze... wczesniej tez mieli wladze na poziomie europejskim, ale
nie byli jej swiadomi, nie odczuwali jej, nie sadzili, Ze ona jest tak
wazna. Dlatego tez pytania o jej uprawomocnienie nie byty dla nich
az tak istotne; obecnie wiemy, Ze nalezy je stawia¢ nanowoiudzielac¢
zaktualizowanych odpowiedzi.

Po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej (réwniez wczesniej
Wspdlnot Europejskich) jej obywatele maja tak klarowny obraz co
do jej wptywu i jego sily na ich codzienne Zycie. Jednak co ciekawe,
w tych krajach, gdzie ten wptyw widoczny jest w sposob najbardzie;j
jaskrawy, jak réwniez bolesny (czyli np. w Gregji, gdzie z perspek-
tywy obywatela — warunki udzielenia finansowej pomocy ratunko-
wej zostaly narzucone z zewnatrz), Unia Europejska nie ma twarzy
José Manuela Barosso czy Hermana Van Rompuya, ma natomiast
twarz Angeli Merkel (oczywiscie w warstwie percepcyjnej), a wiec
nie przedstawicieli ponadnarodowych instytugji, ale przywodcow
innych panstw, w naturalny sposéb panstwa, ktére odgrywa naj-
istotniejsza role ze wzgledu na wage swojej gospodarki i finansowe
zaangazowanie w ratowanie strefy euro.

Decyzje kanclerz/a Niemiec legitymizowane sg w niemieckim
systemie politycznym — ponosi za nie odpowiedzialnosé przed swoim
elektoratem. Kanclerz Niemiec nie moze bez konsekwencji zabierac
pieniedzy niemieckiego podatnika i bezwarunkowo pompowac je
w gospodarke niegospodarnego panistwa z potudniowej Europy -
takiej decyzji po prostu nie sposob uprawomocnié. Premier Gregji,
decydujac si¢ na przyjecie pomocy na okreslonych warunkach, po-
dejmuje taka decyzje w ramach mechanizmow legitymizacyjnych
wewnatrzgreckich. Glowa wladzy wykonawczej zgodnie z prawem
greckim i standardami prawa miedzynarodowego ma prawo do za-
ciggania zobowigzan finansowych w imieniu panstwa greckiego.
Wiasciwie taki uktad legitymizacyjny juz by wystarczyl, gdybysmy
ograniczyli si¢ tylko i wylacznie do mechanizmdéw z poziomu pan-
stwa narodowego.

W Europie dodatkowo mamy Unie Europejska — to znaczy, ze
powyzszy schemat jesteSmy w stanie uzupelnic¢ o te komponenty

osiem tygodni na zgloszenie zastrzezen, gdyby sie okazalo, iz decyzje Unii
Europejskiej, przed ich wejSciem w zycie, nakladaja si¢ na ich kompetencje.
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legitymizacyjne, ktore oferuje Unia Europejska — one uzupelniaja
wyzej zarysowany schemat oparty na relacjach bilateralnych. Unia
Europejska nadaje temu systemowi legitymizacyjnemu ramy prawne
i instytucjonalne.

Aktualnie obserwujemy jednak dysproporcje pomiedzy wzgled-
nie stabg konstrukcja legitymizacyjng decyzji z poziomu europej-
skiego a jednoczesnym silnym wzrostem interwencji z tego poziomu
w krajowe systemy polityczno-gospodarcze, zarowno w krajach za-
dtuzonych (co bardziej widoczne i z punktu widzenia mediow —
spektakularne/ kontrowersyjne), jak réwniez daleko idace negatywne
konsekwencje dla demokratycznej legitymizacji podejmowanych
decyzji w krajach wierzycieli. Mamy dwie drogi — albo wzmocnimy
legitymacje rosnacej wiadzy Unii Europejskiej (scenariusz federa-
cyjny), albo pozostaniemy przy aktualnym konstrukcie legitymi-
zacyjnym, za to z powrotem ograniczymy wiladze do niezbednego
minimum (scenariusz brytyjski).

W podsumowaniu nalezy jednak z calag moca podkresli¢, iz de-
cyzje wpedzajace takie kraje jak Grecja w zadtuzeniowe klopoty
podjete byly przy pelnej demokratycznej legitymacji — w ramach
demokratycznego porzadku podejmowania decyzji. Kolejne wybory
wygrywaly populistyczne partie, wynoszac do wladzy skorumpo-
wanych politykéw, ktérzy zyskiwali poparcie demosu w zamian za
oderwane od mozliwosci greckiej gospodarki obietnice — ceng byto
rosngce zadtuzenie. Kiedy przyszedt czas sptaty zaciagnietego dtu-
gu, ujawnit sie nie tyle deficyt demokratyczny Unii Europejskiej, ile
kryzys tej konkretnej formy demokracji. Mozna wrecz powiedzied, ze
egzekwowanie zobowigzan zawartych w umowach wbrew oporowi
greckiej ulicy jest triumfem prawa i porzadku. Powinno jednocze-
$nie stanowic przestroge dla wszystkich populistycznych politykow
iich — rownie populistycznych — wyborcow.
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