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Niepanstwowy system

polityczny Unii Europejskiej

nia Europejska (UE) jest stosunkowo mlodym i dynamicznym systemem
Upolitycznym. Jej ksztalt instytucjonalny jest efektem przyjecia okreslo-
nych zalozen politycznych w chwili tworzenia pierwszych Wspoélnot Europej-
skich, jednak uprawnienia poszczegélnych instytucji, przypisywane im funk-
cje, relacje i powigzania podlegaja zmianom. Rzady panstw czlonkowskich co
pewien czas porozumiewaja sie w sprawie nowego traktatu, w ktérym przebu-
dowuja maszynerie polityczng UE. Do tej pory sprowadzalo sie to przewaznie
do przyznawania unijnym instytucjom coraz wiecej formalnych uprawnien
i zwiekszania liczby kwestii podlegajacych regulacjom wspolnotowym, choé
symptomy dzialan odwrotnych byly widoczne juz w traktacie z Maastricht,
ktory wprowadzil do systemu Unii zasade pomocniczosci, czy tez w ostatnim
traktacie podpisanym w Lizbonie, ktory wzmocnil role parlamentéw naro-
dowych. Trudno byloby zatem broni¢ tezy, ze zmiany ustroju UE zmierzaja
konsekwentnie w jednym kierunku (np. federacyjnym czy konfederacyjnym).
Unia Europejska tworzy szczegdlny rodzaj organizacji laczacej cechy
panstwowego systemu politycznego oraz rozbudowanej organizacji miedzy-
narodowej. Funkcjonuja w niej rownolegle instytucje o charakterze ponadna-
rodowym i miedzyrzadowym, ktére wraz z pozostalymi aktorami (rzadami
panstw czlonkowskich, europejskimi partiami politycznymi, licznymi grupa-
mi interesu, europejskimi wyborcami, regionami), tworza wielopoziomowy
i wieloplaszczyznowy system polityczny. Sila i znaczenie poszczego6lnych akto-
row nie sa jednakowe, ale dzieki wzajemnym zaleznoSciom, oddzialywaniom,
wywieraniem wplywu, system polityczny UE utrzymuje réwnowage, ktorej —
jak dotad — nie rozchwialy ani kolejne rozszerzenia, ani kryzysy polityczne czy
ekonomiczne.
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Analizy UE wielokrotnie nasuwaja wniosek dotyczacy jej specyfiki, niepo-
wtarzalnoéci i wyjatkowosci. Tym co odréznia system polityczny Unii od
systemow panstwowych krajéow czlonkowskich i innych znanych systemow
politycznych na $wiecie, jest jego jednoczesne funkcjonowanie na poziomie
narodowym i europejskim oraz uklad zalezno$ci, relacji i oddzialywan miedzy
tymi poziomami. Ten niepanstwowy system polityczny wymyka sie tradycyj-
nym analizom systemowym stworzonym po to, by bada¢ byty o charakterze
panstwowym. Cechy rezimu politycznego, funkcjonowanie partii politycznych
na poziomie europejskim, zachowania wyborcze podczas europejskich elek-
cji, procesy decyzyjne w UE sa specyficzne, dlatego wymagaja nieco innego
instrumentarium badawczego niz analizy tych samych elementéw systemo-
wych w panstwach narodowych. Celem tego rozdziatu jest znalezienie odpo-
wiedzi na fascynujace skadinad pytania, jakim prawem UE w ogole dziala
i jak udaje sie jej zachowac¢ wewnetrzng stabilnosé.

1. Wielopoziomowos$¢ systemu politycznego Unii Europejskiej

Okreslanie UE mianem systemu politycznego zostalo zaakceptowane przez
badaczy integracji europejskiej zaréwno ze wzgledu na zaawansowane proce-
sy integracyjne upodabniajace ja w wielu aspektach do panstwa, jak i z racji
przezwyciezenia w politologii tendencji do tradycyjnego definiowania systemu
politycznego, polegajacego na rezerwowaniu tej kategorii jedynie do bytow
panstwowych, ktérym — mimo wielu podobienstw — UE jednak nie jest. Efek-
tem integracji europejskiej bylo powstanie nietypowego systemu politycznego
charakteryzujacego sie duza fragmentaryzacja i rozproszeniem procesu decy-
zyjnego, co zmusito badaczy do poszukiwan nowych koncepcji analitycznych,
ktore pozwolilyby uja¢ go w sp6jne ramy interpretacyjne (Herbut 2014: 17).
Badanie UE wylacznie w kategoriach analizy systemowej stawalo sie coraz
trudniejsze, dlatego wielu politologow wskazuje na przydatnos¢ podejScia
governance, a zwlaszcza jej sieciowej odmiany (network governance), czemu
zreszta poSwiecony jest kolejny rozdzial podrecznika.

Zakladajac, ze charakter demokratycznego systemu politycznego odpowia-
da takim cechom, jak:

« stabilny i zdefiniowany zespdl instytucji oraz podzial r6l miedzy nimi;

« dazenie poszczegbdlnych obywateli i grup spolecznych do urzeczywistnia-

nia swoich interesdéw przez system polityczny albo bezposrednio, albo za
posrednictwem partii politycznych i grup nacisku;
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« wplyw kolektywnych decyzji na dystrybucje zasobow;
« interakcja miedzy otoczeniem systemu politycznego a podejmowanymi
w procesach decyzyjnych rozstrzygnieciami,

to mozna uznac, ze UE bez watpienia spelnia powyzsze warunki (zob. Hix 2010:
29). Stanowi ona sformalizowany i kompleksowy system podejmowania decy-
zji, jej instytucje sa otwarte na pluralistyczng gre interesow, w ktdrej uczest-
nicza rzady panstw czlonkowskich, partie polityczne i grupy interesu, a podej-
mowane decyzje dotycza wszystkich istotnych obszaréw publicznej polityki. To,
co na pewno rozni Unie od panstwa, to brak monopolu na prawomocne uzycie
sily, prawo to bowiem pozostaje w gestii rzadow panstw czlonkowskich'.

System polityczny Unii Europejskiej — system obejmujacy instytucje UE, euro-
pejskie organizacje partii politycznych i grup interesu, panstwa cztonkow-
skie, unijne normy prawne, mechanizmy i relacje miedzy nimi, sktadajgcy sie
z czterech podsystemoéw: 1) podsystem instytucjonalny (organy UE oraz
organy krajéw cztonkowskich w zakresie wykonywanych funkcji powierzonych
przez UE); 2) podsystem normatywny (normy proceduralne i materialne euro-
pejskiego prawa wspdlnotowego oraz regulacje krajowe bedace instrumenta-
mi implementacji prawa wspoélnotowego); 3) podsystem relacjonalny (relacje
miedzy organami UE oraz miedzy nimi a organami krajow czionkowskich);
4) podsystem funkcjonalny (funkcje wypetniane przez podsystem instytucjo-
nalny do wewnatrz i na zewnatrz).

Zreby systemu politycznego UE tworza instytucje, ktore z pozoru wpisuja
sie w monteskiuszowski trojpodzial wladz (wladza ustawodawcza — wiadza
wykonawcza — wladza sagdownicza), jednak to wzajemne relacje tych instytu-
¢ji, a nie sam podzial wladzy okreslaja zasade rownowagi, czy — jak uwazaja
niektérzy — ,nieladu instytucjonalnego” (Schmidt 2003: 338-340) ,,podzialu
pracy” i ,ukierunkowanej specjalizacji” (Herbut 2014: 16) w Unii Europejskiej.
Wspdlnotowe prawo pierwotne przyporzadkowuje bowiem kompetencje insty-
tucjonalne nie wedlug tradycyjnej zasady trojpodziatu wladzy, a z przemiesza-
niem uprawnien poszczego6lnych instytucji wspdlnotowych, tworzac w efek-
cie najbardziej sformalizowany i skomplikowany system zasad dotyczacych
podejmowania decyzji sposrod wszystkich systemoéw politycznych na $wiecie
(Hix 2010: 29). Ma to dawac szanse sprostania wyzwaniom, przed jakimi stoi

1 O pozostalych réznicach miedzy panstwem a Unig Europejska zob. rozdz. Porzqdek prawny Unit
Europejskiej niniejszej ksiazki.
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wielopoziomowy system UE, ktory laczy w sobie cechy zlozono$ci i rozprosze-
nia, skladajac sie z elementéw pozostajacych ze soba we wzajemnym hory-
zontalnym i wertykalnym oddzialywaniu (Czachér 2013: 372). W tak zdefi-
niowanym ukladzie interakcji podejmowane sa wiazace decyzje, angazujace
wiele politycznie niezaleznych, ale wspoélzaleznych podmiotéw publicznych
i prywatnych funkcjonujacych na r6znych poziomach (lokalnym, regionalnym,
panstwowym, ponadnarodowym) i permanentnie partycypujacych w negocja-
cjach, deliberacjach i wdrazaniu decyzji (Schmitter 2004). Taki typ rzadzenia
umozliwia, a przynajmniej czyni prawdopodobnym, przelozenie rozbieznych
preferencji obywateli na efektywne wybory polityczne, a takze przeksztalcanie
wieloSci interesdéw spolecznych réznych szczebli na jednolite dziatania (Kohler-
-Koch 1998: 1). Czesto wskazuje sie na istnienie w UE nie jednego proce-
su decyzyjnego, ale wielu sektorowych proceséw decyzyjnych (Herbut 2014:
17—18). Sposob uprawiania polityki opiera sie tu na sieciach powigzan miedzy
komisjami, agencjami, grupami ekspertow, grupami interesu. To wymaga
przyjecia nowego stylu rzadzenia opierajacego sie na negocjacjach, wszech-
stronnych konsultacjach i poszukiwaniach konsensusu, albowiem tradycyjny
styl, znany z europejskich panstw narodowych, nie sprawdzitby sie w kontek-
Scie funkcjonowania wielu podmiotéw determinujacych tre$c polityk UE oraz
dysponujacych mozliwos$cia zablokowania ostatecznych decyzji.

Tomasz G. Grosse (2012) wskazuje, ze Unie Europejska nalezy traktowac
przede wszystkich jako system dwupoziomowy, poniewaz najwieksza wage
maja w nim poziomy narodowy i unijny. Autor wymienia trzy glébwne kanaly
komunikacyjne w relacjach miedzy nimi: wspolprace przedstawicieli rzadow
narodowych i politykéw najwyzszego szczebla w ramach unijnych instytucji
miedzyrzadowych (zwlaszcza Rady UE oraz Rady Europejskiej), funkcjono-
wanie instytucji technokratycznych (przede wszystkim Komisji Europejskiej),
ktorych specyfika sprzyja wieloszczeblowym kontaktom miedzy urzednikami
oraz dzialanie Parlamentu Europejskiego, ktéry stwarza mozliwosci rézno-
rodnych interakcji zwlaszcza za posrednictwem eurodeputowanych bedacych
lacznikami miedzy aktorami wspolnotowymi a §rodowiskami partyjnymi we
wlasnych krajach.

Simon Hix, ktory jako pierwszy w kompleksowy sposob przeanalizowal
Unie Europejska, stosujac kategorie systemu politycznego, uwaza, ze jest ona
szczegdlnym wariantem systemu wielopoziomowego i nazywa go ,systemem
zazebiajacych sie rzadow kolegialnych” (Hix 1998: 28). Wladza wykonawcza
jest tu dzielona miedzy wladze ponadnarodowa (Komisje Europejska) oraz
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rzady narodowe, reprezentowane w Radzie Unii Europejskiej (RUE) i Radzie
Europejskiej. Mamy wiec do czynienia z systemem podwojnej egzekutywy, co
z jednej strony sprzyja wypracowywaniu kompromisé6w w uchwalaniu i wyko-
nywaniu polityk UE, lecz z drugiej utrudnia tworzenie silnego przywodztwa
i powoduje inercje polityczna oraz ogranicza mozliwosci rozliczania politykow
i sprawowania demokratycznej kontroli przez obywateli. Wladze ustawodawcza
(prawodawcza) w Unii ma RUE, czyli reprezentant panstw czlonkowskich, oraz
Parlament Europejski (PE), ktory teoretycznie reprezentuje interesy obywa-
teli Unii Europejskiej. Od wej$cia w zycie traktatu lizbonskiego pewna role
w tworzeniu unijnej legislacji odgrywaja takze parlamenty panstw czlon-
kowskich, cho¢ za sprawa tzw. mechanizmu wczesnego ostrzegania, ,,zotej”
i ,pomaranczowej kartki” jest to raczej funkcja ,hamulcowego” unijnego proce-
su legislacyjnego (Grosse 2014: 46—50). Zdaniem Hixa wiladza legislacyjna
w Unii przypomina dwuizbowe parlamenty istniejace w demokratycznych syste-
mach politycznych. Tutaj kazda z ,,izb” (czyli RUE i PE) oparta jest na kulturze
dochodzenia do konsensusu, a kultura konfliktu i kwestionowania ujawnia sie
czedciej w relacjach bikameralnych miedzy nimi (Hix 2010: 144—145). Trzecia
wladza — sadownicza sprawowana jest przez Trybunal Sprawiedliwoéci Unii
Europejskiej (TSUE), ktory wspolpracuje z sadami narodowymi nad wdro-
zeniem prawa wspoélnotowego. Widoczne jest zatem, ze kazdy rodzaj wladzy
podzielony jest miedzy poziomem ponadnarodowym i poziomem narodowym,
co dodatkowo (poza tradycyjnym tréjpodzialem wladzy) wzmacnia mechanizm
kontroli i rownowagi wbudowany w system polityczny Unii Europejskie;j.

Jesli chodzi o mechanizm dzialania systemu politycznego UE, to na pierw-
szy rzut oka podobienstw do mechanizméw charakterystycznych dla panstwo-
wych systemow politycznych nie brakuje. U podstaw systemu UE znajduja
sie obywatele panstw czlonkowskich, ktérzy oddzialuja na jego rozwdj party-
cypujac w krajowych referendach rozstrzygajacych o kluczowych kwestiach
integracji, ksztaltujac sklad narodowych parlamentéw przez udzial w krajo-
wych wyborach parlamentarnych, decydujac po$rednio o charakterze swoich
rzadow, ktore ich reprezentuja w RUE, uczestniczac w wyborach do PE, wply-
wajac na rozwoj i egzekwowanie prawa unijnego przez angazowanie w swoje
sprawy sadow krajowych i TSUE. Organizacjami poSredniczacymi miedzy
opinig publiczng a procesem politycznym sa, tak jak we wszystkich wspolcze-
snych systemach demokratycznych, partie polityczne oraz grupy interesu.

To, ze partie polityczne (krajowe i europartie) w sposob bezposredni lub
posredni oddzialuja na kazda instytucje unijna, nie oznacza jednak, ze sg one
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glownymi aktorami w systemie politycznym Unii. Partie krajowe rywalizuja
w panstwach czlonkowskich o stanowiska rzadowe, a zwyciezcy reprezentuja je
w RUE. Komisarze europejscy sa najczesciej politykami ze stazem krajowym,
zawdzieczaja stanowisko partyjnej nominacji, czesto tez powracajq ze stanowisk
unijnych do kariery politycznej w macierzystej partii. W wyborach europejskich
obywatele wybieraja sposrod narodowych list te partie polityczne, ktérych
reprezentanci zasiadaja w PE. Podstawa struktury politycznej PE jest plat-
forma partyjna, a zwycieskie partie narodowe skupiaja sie w ponadnarodowe
grupy polityczne. Poszczegolne partie z krajow cztonkowskich lacza sie ponadto
w transnarodowe federacje partii politycznych (europartie). Czesto jednak
bezposredni dostep do centréw decyzyjnych w ramach UE odbywa sie z pomi-
nieciem partii politycznych. Dzieje sie tak, poniewaz na poziomie UE rozma-
itym grupom interesu udalo sie zdominowaé reprezentacje poszczego6lnych
grup spolecznych i podmiotéow zainteresowanych wplywem na proces decy-
zyjny. Podmiotami, ktore uczestnicza w procesie przenoszenia zadan z wejsé
do wnetrza systemu sg ponadto, oprocz partii politycznych i zorganizowanych
grup interesu, rozne agencje z panstw czlonkowskich i grupy eksperckie.

Dyskutuje sie tez na temat realnej pozycji obywatela w systemie UE.
U genezy Wspolnot Europejskich lezy projekt zdominowany przez tech-
nokratyczne przetargi administracyjne, wobec ktorego obywatele panstw
czlonkowskich przez lata pozostawali obojetni. Co prawda Marta Witkow-
ska uwaza, ze ,Unia dlugo byla postrzegana przez spoleczenstwa panstw
czlonkowskich jako zagrozenie, ponadnarodowa machina biurokratyczna,
a nawet superpanstwo zagrazajace demokracji w panstwach czlonkowskich”
(Witkowska 2012: 146), to blizsza rzeczywistoSci jest obserwacja, iz obywate-
le najpierw (w latach 50. i 60. XX w.) przyjeli postawe ,konsensu permisyw-
nego” popierajac wysilki elit politycznych w zakresie budowania integracji
gospodarczej (Lindberg, Scheingold 1971), a przez kolejne dwie dekady trak-
towali ja jako proces dziejacy sie obok nich i niewymagajacy wiekszego zain-
teresowania czy konieczno$ci posiadania wlasnej opinii na ten temat. Poli-
tycy nie mieli zatem motywacji, by w centrum procesu integrowania Europy
stawia¢ obywateli, co oczywiScie nie znaczy, ze integracja europejska godzi-
la w ich interesy. Przy konstruowaniu Wspolnot Europejskich nie chodzilo
o stworzenie czego$ na podobienstwo demokratycznego panstwa, ale o ,insty-
tucjonalizacje okreslonego modelu systemu politycznego, ktory bedzie dzia-
lal na rzecz spoleczenstwa (europejskiego), tyle ze bez jego bezposredniego
udzialu” (Herbut 2014: 13).
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Pierwsza silna opozycja wobec UE pojawila sie w toku procesu ratyfika-
cji traktatu z Maastricht w latach 1992-1993, a jej manifestacja byly przede
wszystkim wyniki referendéw przeprowadzonych we Francji, Danii i Irlandii
oraz w mniejszym stopniu wyniki glosowan w brytyjskiej Izbie Gmin i orze-
czenia Trybunalu Konstytucyjnego w Niemczech. Ta fala sprzeciwu przynio-
sla nastepnie glosowanie na partie antyeuropejskie podczas wyboréw do PE
W 1994 r., widoczna byta takze w duzym odsetku os6b glosujacych przeciw-
ko akcesji w referendach dotyczacych rozszerzenia Unii przeprowadzonych
W 1994 r. w Austrii, Finlandii, Szwecji i Norwegii (ta ostatnia w wyniku nega-
tywnego rezultatu referendum ostatecznie do Unii nie przystapila), znajdowa-
la odzwierciedlenie w badaniach opinii publicznej w czasie tworzenia i urucha-
miania unii gospodarczo-walutowej w 1999 r. oraz w pierwszych wyborach do
PE w powiekszonej juz Unii w 2004 .

O tym, ze rola obywateli w systemie politycznym UE przez lata sprowa-
dzala sie w praktyce li tylko do uczestnictwa w wyborach europejskich (i to
nawet nie od poczatku istnienia Wspolnot Europejskich, poniewaz pierwsze
bezposrednie wybory do PE odbyly sie w 1979 r.) oraz w referendach, i ze elity
polityczne nie byly zainteresowane zwiekszaniem ich aktywnego uczestnic-
twa w procesie decyzyjnym przez wprowadzanie do systemu mechanizmow
partycypacyjnych, $wiadcza perypetie z europejska inicjatywa obywatelska.
Pomyst nadania obywatelom UE prawa inicjowania procesu legislacyjnego
po raz pierwszy pojawil sie pod koniec lat 80. ubieglego wieku. Poczatkowo
(w 1988 i 1993 r.) z taka propozycja wychodzil PE. Kilka lat pézniej sprawa
byla poruszana na miedzyrzadowej konferencji w Amsterdamie, podczas ktorej
ministrowie spraw zagranicznych z Austrii i Wloch bez powodzenia optowali za
wpisaniem prawa do inicjatywy obywatelskiej do traktatu amsterdamskiego.
Kolejny raz sprawa zajal sie PE w 2002 r., ale zwolennicy inicjatywy obywatel-
skiej znow nie odniesli sukcesu. Realna szansa na jej wprowadzenie pojawila sie
podczas Konwentu Europejskiego (2002-2003), kiedy przedstawiciele wielu
organizacji spolecznych lobbowali za przyjeciem takiego rozwigzania. Mimo
rozbudzonych nadziei tydzien przed zakonczeniem Konwentu wiekszo$¢ prezy-
dium odrzucita projekt wprowadzenia inicjatywy obywatelskiej do Konstytucji
dla Europy. Spowodowalo to zdwojenie wysitkow czlonkéw organizacji obywa-
telskich, ktérzy za pomoca poczty elektronicznej, faksow, listow i osobistych
kontaktow naciskali decydentow na zmiane decyzji. Ostatecznie prawo do inicja-
tywy obywatelskiej zostalo umieszczone w Traktacie ustanawiajacym Konstytu-
cje dla Europy (TKE) (art. I-47.4), w ktérym znalazl sie zapis o tym, ze ,,obywa-
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tele Unii, w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy przynalezno$¢ panstwowa
znacznej liczby panstw czlonkowskich, moga podjaé inicjatywe zwrocenia sie
do Komisji o przedlozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku
w sprawach, w odniesieniu do ktérych, zdaniem obywateli, wykonanie Konstytu-
¢ji wymaga aktu prawnego Unii”. Jako ze traktat zostal odrzucony we francuskim
i holenderskim referendum w 2005 r., formalnie obywatele uzyskali prawo do
takiej inicjatywy dopiero po wejSciu w zycie traktatu z Lizbony (grudzien 2009).

Przyklad roli partii politycznych i samych obywateli w systemie politycz-
nym UE pokazuje, ze podobienstwa miedzy panstwowymi systemami poli-
tycznymi a niepanstwowym systemem UE nie powinny ,usypia¢” czujnosci
badacza. Niepanstwowy system UE ma wiele cech, ktorych wspotwystepowa-
nie sprawia, ze Unia jest systemem wyjatkowym w skali Swiatowe;j.

Do charakterystycznych cech systemu politycznego UE naleza:

« wieloplaszczyznowo$¢, zwiazana z miedzyrzadowym charakterem Wspdl-
noty oraz wlaczeniem regiondéw panstw czlonkowskich jako istotnych
aktoréw systemu, co powoduje mnozenie i komplikacje interakcji miedzy
instytucjami;

« sektorowa specjalizacja procesu decyzyjnego, wynikajaca z zawilo-
Sci Sciezki decyzyjnej, ktéora powoduje, ze trudno wskazac¢ jedno zrodlo
pochodzenia okreslonych polityk i decyzji;

« zazebiajace sie kompetencje instytucji w systemie pozbawionym wyrazi-
stego centrum decyzyjnego;

« funkcjonalna i terytorialna asymetria struktur i procesé6w zachodzacych
w UE;

« brak jednolitej wspolnoty politycznej UE (europejskiego demos);

« brak odpowiedzialnego rzadu partyjnego.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, warto dodaé, ze UE nie jest wyjatkiem

w swojej zlozonosci, istnieja bowiem podobne systemy polityczne (gtownie
typu federacyjnego, jak: Stany Zjednoczone, Kanada, Szwajcaria, Austria,
Niemcy, Belgia), jednak dwie ostatnie zmienne, czyli brak wlasnej wspoélnoty
politycznej i partyjnej egzekutywy, sprawiaja, ze system polityczny UE stano-
wi polityczny fenomen.

2. Hybrydalny charakter rezimu Unii Europejskiej

Rezim polityczny w literaturze politologicznej jest najczesciej rozumia-
ny jako normatywny podsystem polityczny. Tworza go wszystkie warto$ci
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i zasady ustrojowe, struktura autorytetow, formalne i nieformalne reguly gry
politycznej oraz wynikajace z nich zalezno$ci miedzy podmiotami polityki.
Elementem skladowym rezimu politycznego nie sa wylacznie normy, czyli
reguly postepowania w sferze polityki, ale takze realne dzialania polityczne
zmierzajace do ustanowienia tych regul badz do kontroli ich przestrzegania.
Wsrod norm politycznych mozna wyr6znié normy, wartosci i oceny odnosza-
ce sie do sposobéw uzyskiwania wladzy politycznej, organizowania rywaliza-
cji politycznej, struktury naczelnych wladz, podziatu wladzy, egzekwowania
odpowiedzialno$ci politycznej. Duze znaczenie maja, oprocz norm formal-
nych, nieformalne zwyczaje polityczne. Funkcjonowanie Parlamentu Euro-
pejskiego na przyklad w duzej mierze opiera sie na zwyczajach politycznych,
nieznajdujacych swojego potwierdzenia w Regulaminie PE, czego egzempli-
fikacja moze by¢ chociazby wypracowanie przez deputowanych wszystkich
najwiekszych frakcji PE praktyki niedopuszczania przedstawicieli partii faszy-
stowskich i nacjonalistycznych do jakichkolwiek wybieralnych stanowisk.
Biorac pod uwage podzial reziméw politycznych na demokratyczne i auto-
kratyczne, bez watpienia rezim polityczny UE, za sprawa regularnych rywali-
zacyjnych wyborow, wybieralnego parlamentu, powszechnego prawa wybor-
czego, nieograniczonego pluralizmu i podejmowania decyzji przez sformali-
zowane procedury, zalicza sie do rezim6w demokratycznych. Nie zmienia to
jednak faktu, ze zbitka stowna ,,deficyt demokracji w Unii Europejskiej” stat sie
juz zwiazkiem frazeologicznym, a wpisanie tej frazy do wyszukiwarki interne-
towej daje wynik ponad 75 tysiecy trafien. Po pierwsze, jest to efekt odmienno-
Sci systemu UE od dobrze znanych demokratycznych systemoéw panstwowych,
ktora interpretowana jest czesto w kategoriach niedostatku procedur demo-
kratycznych w kreowaniu polityk unijnych i znacznego ograniczenia praktyk
i procesow typowych dla polityki reprezentacji. Po drugie, krytykowanie Unii
za jej ,niedemokratyczno$¢” wynika z poczuciu braku dostatecznej jawno$ci
iprzejrzystosSci procedur decyzyjnych, ktore przy calym swoim skomplikowaniu
sq niezrozumiale dla wiekszo$ci obywateli, blokujac im tym samym mozliwo$¢
sprawowania demokratycznej kontroli. Po trzecie, faktycznie jest tak, ze unij-
ny proces decyzyjny w niklym stopniu reaguje na impulsy wynikajace z rywa-
lizacji wyborczej czy aktywnoSci partii politycznych (Herbut 2014: 12). Polity-
ka w UE zostala skonstruowana w taki sposob, by nie musiala sie ona boryka¢
z ,konwencjonalnymi procedurami spotecznej demokracji” (Curtin, Mair,
Papadopoulos 2010: 937), a rece elit politycznych nie byly ,,skrepowane ogra-
niczeniami spolecznej demokracji” (Mair 2007: 8). Swiadczy to raczej, po
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raz kolejny, o nietypowosci unijnego rezimu politycznego, ktory wymyka sie
narzedziom analitycznym skonstruowanym na potrzeby panstw narodowych,
niz jest argumentem na rzecz tezy, ze Unia Europejska jest rezimem niedemo-
kratycznym czy wrecz autokratycznym.

Lepsze zastosowanie do analizy UE moze mie¢ typologia Arenda Lijpharta
(1984), ktory dzieli rezimy demokratyczne na konsensualne i wiekszo$ciowe.
Rezim jest dla tego politologa zespolem norm, ktére dotycza przede wszyst-
kim organizacji procesu rywalizacji politycznej i procedury decyzyjnej oraz
wyznaczaja poziom koncentracji wladzy. Demokracja konsensualna charak-
teryzuje sie znacznym stopniem dekoncentracji wladzy, zar6wno w pozio-
mie (podzial wladzy miedzy legislatywa a egzekutywa), jak i w pionie (auto-
nomia regionow). Jesli chodzi o przypadek UE, to dekoncentracja wtadzy
W pionie jest oczywista, zwazywszy, ze Unia skupia 28 suwerennych panstw,
ktorych wladze maja autonomie podejmowania decyzji w wiekszosci dzie-
dzin. Dekoncentracja pozioma tez jest faktem, cho¢ ma inne podloze niz
w rezimach politycznych pojedynczych panstw. W UE trudno jest zdefinio-
wac¢ funkcje poszczegdlnych instytucji, poniewaz zasada separacji wladz nie
zostala jasno i konsekwentnie przeprowadzona. Funkcje egzekutywne, o czym
byla juz mowa, maja RUE i KE, legislacyjne — RUE i PE. Relacje miedzy insty-
tucjami nie sa stabilne, czego dowodza kolejne zmiany traktatowe. W Unii,
w przeciwienstwie do wiekszo$ci krajow czlonkowskich, nie doszlo do zjawi-
ska koncentracji wladzy na poziomie legislatywy, PE nie stal sie jadrem
wladzy politycznej, a parlamentarna wiekszo$¢ nie jest w stanie wykonywacé
i egzekwowac kompetencji wladczych. Co prawda traktat z Lizbony zmody-
fikowal wybo6r przewodniczacego KE i wzmocnil role PE, z ktérym najpierw
przewodniczacy Rady Europejskiej konsultuje sie w sprawie kandydatury na
szefa KE, potem przedstawia kandydata szefom panstw i rzadéw UE, by osta-
teczny wybor przewodniczacego nastapit w PE, jednak po Lizbonie nie zmie-
nilo sie to, ze raz sformowana Komisja Europejska nie potrzebuje wygodnej
wiekszosci w PE, gwarantujacej jej przetrwanie i mozliwo$¢ rzadzenia.

Roznorodno$é¢ polityczna, narodowosSciowa, etniczna, jezykowa, ktora
naklada sie na typowa dla polityki rozbiezno$¢ interesow grup spolecznych,
regionoéw, podmiotéw panstwowych, dodatkowo sprawia, ze procedury decy-
zyjne w UE polegaja w glownej mierze na negocjacjach i przetargach prowa-
dzacych do wypracowania kompromisu. Mozna zatem uznaé, ze UE jest
modelowym przykladem rezimu konsensualnego w rozumieniu Lijpharta.
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Inng rozpowszechniong typologia reziméw demokratycznych, stosowang
w analizie rezim6w panstwowych, jest podzial na rezimy parlamentarne
i prezydenckie. Ta typologia przyjmuje wezsza definicje rezimu polityczne-
go, ktory oznacza jedynie zesp6l norm regulujacych stosunki miedzy wladza
ustawodawcza i wykonawcza. Kompetencje poszczegolnych organow wiladzy
wspoOlnotowej maja swoisty charakter w poréwnaniu z systemami rozpo-
wszechnionymi w konstytucjonalizmie panstw wspolczesnych. Rade Europej-
ska tylko w wielkiej przenosni mozna okresli¢ jako glowe panstwa, Komisje
Europejska jako rzad UE, a Parlament Europejski jako organ wladzy ustawo-
dawczej. Najblizej tego klasycznego wzoru usytuowany jest wlasnie PE, cho¢
operowanie schematami w wypadku UE niewiele wyjasnia. RUE, nazywana
tez czasem Rada Ministrow, jest najwyzszym organem UE i podejmuje decy-
zje na podstawie propozycji przedkladanych jej przez KE i po konsultacji
z PE. Jako instytucja europejska dziala na gruncie swoistej samodzielnoSci,
poniewaz reprezentanci panstw czlonkowskich na poziomie ministerialnym
s3 upowaznieni do podejmowania decyzji wigzacych swe rzady. KE jako
oryginalny organ kolegialny, ponoszacy solidarng odpowiedzialnos¢ przed
PE (jak rzady narodowe przed swoimi parlamentami), jest glbwnym orga-
nem inicjatywy legislacyjnej i decyzyjnej oraz organem egzekutywy w zakre-
sie stanowienia aktéw wykonawczych, przestrzegania i wykonywania prawa
europejskiego. PE natomiast ma kompetencje w trzech zasadniczych dziedzi-
nach: ustawodawstwie (prawodawstwie wspdlnotowym), uchwalaniu budzetu
oraz kontroli nad administracja, w tej pierwszej dziedzinie nie jest to jednak
uprawnienie zwierzchnie jak w wypadku parlamentéw narodowych. Przemie-
szanie kompetencyjne unijnych instytucji sprawia, ze typologia dzielaca rezi-
my demokratyczne na prezydenckie i parlamentarne wydaje sie malo przy-
datnym instrumentem analizy Unii Europejskie;.

Problem z zakwalifikowaniem rezimu politycznego Unii Europejskiej do
jednej ,przegrodki” wynika z tego, ze jest on swego rodzaju hybryda laczaca
komponent miedzyrzadowy (konfederacyjny), technokratyczny i quasi-fede-
racyjny (Grosse 2008). Najwazniejsza instytucja budujaca federacyjny charak-
ter Unii jest Parlament Europejski wylaniany w wyborach powszechnych,
ktorego wladza prawodawcza wzmacniana jest z kazda kolejng zmiang trakta-
towa. Komponent technokratyczny opiera sie glownie na Komisji Europejskiej,
a konfederacyjny na Radzie Europejskiej i Radzie Unii Europejskie;j.
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3. Relacje miedzy panstwami czlonkowskimi a instytucjami
ponadnarodowymi — rywalizacja czy kooperacja?

W rozwazaniach na temat systemu politycznego Unii nie mozna pomina¢
kwestii zaleznoSci miedzy panstwami czlonkowskimi a stworzonymi przez
nie instytucjami wspolnotowymi, ktorych istota w duzej mierze sprowadza
sie do balansowania pomiedzy interesami narodowymi a scentralizowany-
mi kompetencjami unijnymi. Przydatnym narzedziem analitycznym jest
w tym wypadku teoria mocodawca—agent (Principal-Agent Theory — PAT),
w ktorej panstwa czlonkowskie traktowane sa jako ,mocodawcy”, a instytu-
cje wspolnotowe jako ich ,agenci”. Panstwa czlonkowskie w mysl teorii PAT
staraja sie ogranicza¢ instytucje ponadnarodowe w ich samodzielnoéci, a owe
prointegracyjne instytucje zabiegaja o maksymalizowanie swoich kompeten-
¢ji i tym samym wzmocnienie poziomu ponadnarodowego w UE (Ruszkow-
ski 2010: 165—216). Mechanizm budowania poziomu ponadnarodowego Unii
Europejskiej rozpoczal sie od ustanowienia instytucji ponadnarodowych, na
ktore panstwa czlonkowskie delegowaly cze$¢ swoich kompetencji, podej-
mujac proby (nie zawsze udane) rozciggniecia nad nimi kontroli. Instytucje
ponadnarodowe do$¢ szybko zaczely sie nie tylko wymykaé¢ spod kontroli
mocodawcdow, ale w niektérych wypadkach przejmowac kompetencje kontrol-
no-nadzorcze nad panstwami czlonkowskim i wystepowa¢ w roli superwisora.

W wyjasnieniu relacji miedzy podmiotem delegujacym kompetencje
a podmiotem je otrzymujacym, przyczyn, okolicznos$ci, etapow tego proce-
su oraz jego skutkow, pomocna jest teoria delegowania. Z wielu powodow
ustanowienie instytucji ponadnarodowych lezy w interesie panstw naro-
dowych tworzacych ugrupowanie integracyjne. W zwigzku z tym, ze rela-
cje miedzypanstwowe charakteryzuje immanentny brak zaufania, a decyzja
0 rozpoczeciu procesu integracyjnego nie redukuje automatycznie wzajemnej
nieufnos$ci, powolanie instytucji ponadnarodowych jest swoistym antidotum
na problemy wynikajace z kolektywnego dzialania i zabezpieczeniem przed
egoizmami narodowymi, partykularyzmami, r6znicami preferencji, forsowa-
niem woli silniejszych panstw (Kassim, Menon 2003). Instytucje ponadnaro-
dowe powoluje sie tez po to, by przekazaé¢ im zadania i uprawnienia z obsza-
row najtrudniejszych do regulacji i zarzadzania przez pojedyncze panstwo
lub z obszaréw o duzej dozie niepewnosci i nieprzewidywalnosci. Maja one
wyreczac rzady panstw w prowadzeniu negocjacji lub w wykonywaniu zleco-
nych dzialan. Delegowanie na ich poziom kompetencji panstwowych spowo-
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dowane jest przede wszystkim nizszymi kosztami podejmowania decyzji oraz
mozliwoScia korzystania ze specjalistycznych ekspertyz o duzej wadze poli-
tycznej. Jak zauwaza Piotr Tosiek (2007: 42), ,delegowanie znacznej czesci
uprawnien decyzyjnych do organéw eksperckich jest zgodne z wystepujaca
ogo6lnoswiatowa tendencja do izolowania skomplikowanych zagadnien mery-
torycznych od walki politycznej”. Panstwa licza tez na to, ze ponadnarodowe
instytucje beda w sposob niezalezny monitorowac zawierane umowy i zabez-
pieczaé przed odstepowaniem panstw od uprzednio zawartych kolektywnych
porozumien.

W powojennej historii europejskiej integracji pierwsza ponadnarodowa
instytucja byla Wysoka Wladza w Europejskiej Wspdlnocie Wegla i Stali,
ktoéra byla odpowiedniczka dzisiejszej Komisji Europejskiej. Wspodlcze$nie
w UE do instytucji ponadnarodowych naleza: Komisja Europejska — od
1967 r., Parlament Europejski — od 1957 r., Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej — od 1957 r., Europejski Trybunat Obrachunkowy — od 1977 r.,
Europejski Bank Centralny — od 1998 r.2 Wszystkie wymienione instytucje
maja wlasciwa sobie niezaleznos¢ w systemie politycznym UE, reprezentuja
przede wszystkim (przynajmniej teoretycznie) interes wspolnotowy, jedno-
cze$nie maja instytucjonalny cel polegajacy na wzmacnianiu wlasnych prero-
gatyw kosztem redukowania kompetencji struktur unijnych reprezentujacych
rzady panstw czlonkowskich (czyli RUE i RE).

Delegowanie kompetencji przez panstwa czlonkowskie instytucjom wspol-
notowym rzadzi sie pewnymi prawidlowosciami, ktére dokladnie analizuje
Janusz Ruszkowski (2010). Panstwa deleguja wiecej kompetencji w takich
politykach sektorowych, ktore nakladaja koszty o silnym stopniu koncentra-
cji, a generuja korzysci o charakterze rozproszonym (np. polityka konkuren-
cji, polityka handlowa, polityka ochrony konsumenta). Zakres delegowania
kompetencji jest mniejszy w tych politykach, ktére generuja skoncentrowane
korzysci i nakladaja koszty o duzym stopniu rozproszenia (np. polityka podat-
kowa, polityka edukacyjna). Kolejng prawidlowoécia jest przekazywanie na
poziom ponadnarodowy kompetencji w tych dziedzinach, w ktoérych wiary-
godnos¢ i ciaglo$¢ prowadzonych dzialan jest szczegolnie wazna (np. polityka
monetarna). Przy delegowaniu kompetencji pojawia sie po raz kolejny watek
legitymizacji demokratycznej. W instytucjach ponadnarodowych wtadza

2 Unia Europejska zostala powolana 1 listopada 1993 r. na mocy podpisanego 7 lutego 1992 r. traktatu
z Maastricht, stad wszystkie wymienione instytucje powstawaly jako instytucje Wspolnot Europejskich,
a nie Unii Europejskiej.
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powierzana jest nie politykom partyjnym pochodzacym z wyborow, a techno-
kratom i ekspertom. Panstwa czlonkowie uznaly bowiem, ze wazniejsza jest
skuteczno$¢, a nie prawomocnos$¢ czy legitymizacja. Doszly do wniosku, ze
skoro przy poglebiajacej sie integracji nie sg w stanie samodzielnie wykona¢
wielu zadan, wymagajacych czesto bardzo wyspecjalizowanej wiedzy i infor-
macji pochodzacych jednocze$nie z wielu panstw, wyrecza je w tym instytu-
cje ponadnarodowe ze wzgledu na ich poziom usytuowania w systemie oraz
zasOb wiedzy eksperckiej. Teoretycznie uczynia to skuteczniej i taniej niz
gorzej do tego przygotowani lub ograniczeni elektoratem albo tez kadencyj-
noécig swoich funkeji politycy krajowi, a przy okazji zdejma z nich odpowie-
dzialnos¢ za ,,niewygodne” dzialania i decyzje.

Czy mozna zatem uznac, ze relacja ,mocodawca—agent” dziala w Unii Euro-
pejskiej bez zarzutu, a panstwa czlonkowskie sa wyreczane przez instytucje
ponadnarodowe bez ponoszenia dodatkowych kosztéw? Nie ma jednej odpo-
wiedzi na to pytanie. Konsekwencja delegowania kompetencji jest — co wydaje
sie oczywiste — utrata przez panstwa cztonkowskie mozliwosci wykonywania
kompetencji w zakresie delegowanym na instytucje ponadnarodowa. Mowi sie
w tym kontekscie o utracie suwerenno$ci i decyzyjno$ci panstw narodowych, co
nie przez wszystkich oceniane jest pozytywnie. Wskazuje sie tez na ograniczenie
legitymizacji panstw czlonkowskich, zalezy ona bowiem od zdolnos$ci do podej-
mowania decyzji i dzialania w waznych obszarach polityki, ktérych panstwa
konsekwentnie sie wyzbywaja. Wreszcie problemem jest nieodwracalnosc,
a przynajmniej ograniczona mozliwo$¢é cofniecia przez panstwa raz wydele-
gowanych kompetencji. Jest to praktycznie nie do zrobienia jednostronnie
iindywidualnie, staje sie mozliwe tylko za sprawg zmian traktatowych lub przez
zmiany prawa wtérnego, co wymaga wspoldzialania miedzy mocodawcami
(panstwami UE).

Wspoldzialanie panstw czlonkowskich nie zawsze jest latwe, bo, jak zostalo
wecze$niej napisane, mimo funkcjonowania we wspolnym ugrupowaniu inte-
gracyjnym poszczegdlne panstwa maja swoje partykularne interesy, ktore
moga godzi¢ w interesy innych panstw, a przynajmniej nie by¢ ze soba zbiez-
ne. Wlasnie brak zgody miedzy panstwami czlonkowskimi w zakresie postepo-
wania wobec instytucji wspolnotowych jest jednym z powodow erozji kontroli
nad instytucjami ponadnarodowymi, ktére zyskuja coraz wieksza samodziel-
no$¢ i autonomie. Jak pisze Ruszkowski (2010: 210), zbiorowy charakter
s~mocodawcy” (czyli wielo$¢ panstw czlonkowskich) oznacza, ze pojedyncze
panstwo nie ma mozliwos$ci kontroli ,agenta”, gdyz w praktyce kontrola jest
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tylko kolegialna. Radzie Unii Europejskiej reprezentujacej kraje cztonkowskie
czesto brakuje informacji, ekspertyz i koordynacji, by dziala¢ spojnie i efek-
tywnie. Wymykaniu sie instytucji ponadnarodowych spod kontroli sprzyjaja
takze, oprocz ich przewagi informacyjnej, dzialania grup interesu i podejmo-
wane przez nie proby wplywania na rezultaty osiagane na poziomie ponadna-
rodowym z pominieciem panstw narodowych, sp6jno$¢ wewnetrzna instytu-
cji (zwlaszcza KE) czy przyznane im kompetencje o charakterze nadzorczym
wobec ,mocodawcow”, ktéore ma KE, TSUE, Europejski Bank Centralny.
Ruszkowski (2010: 213) podaje przyklad skrajnego przypadku wymykania sie
KE spod kontroli panstw czlonkowskich, ktora jest mozliwa dzieki nadaniu
jej funkcji ,superwisora” polegajacej na nadzorowaniu implementacji prawa
wspolnotowego oraz kontrolowaniu, czy traktaty sg przestrzegane we wszyst-
kich krajach czlonkowskich. KE ma prawo zainicjowaé procedury przeciwko
panstwom czlonkowskim za brak podporzadkowania sie obowigzujacemu
prawu, lacznie z pozwaniem do TSUE3. Realne zagrozenie niepodporzadko-
wania sie nadzorowi panstw czlonkowskich istnieje takze w przypadku TSUE,
czemu sprzyja jego niezalezno$c¢ i niezawisto$¢ jako instytucji sadowniczej.

Mimo trudno$ci w sprawowaniu kontroli nad instytucjami ponadnaro-
dowymi, procedury nadzorcze sa wbudowane w mechanizm pierwotnego
delegowania im kompetencji. Instrumentéw kontroli i nacisku jest sporo: od
budzetowych (lacznie z grozba ograniczenia finansowania), poprzez kadro-
we (wplyw panstw czlonkowskich na obsadzanie stanowisk w instytucjach
ponadnarodowych), udzielanie kompetencji kontrolnych innym instytucjom
ponadnarodowym (jak np. udzielenie mandatu do kontroli nad KE Europej-
skiemu Trybunatowi Konstytucyjnemu czy Europejskiemu Rzecznikowi Praw
Obywatelskich). Jak pisze Ruszkowski (2010: 207), ,wyb6ér mechanizmu
kontrolnego zalezy czesto od problematycznoSci danego obszaru politycz-
nego. Im bardziej obszar (polityka sektorowa) jest problemowy w relacjach
miedzy panstwami czlonkowskimi a instytucjami ponadnarodowymi (np.
podatki, prawo karne, stosunki zagraniczne), tym czeSciej panstwa korzystaja
ze swoich mechanizmoéw kontrolnych”.

Istniejg takze nieformalne sposoby wplywania na instytucje wspolnotowe.
Panstwa czlonkowskie, a przynajmniej wiekszo$¢ z nich, stara sie wykorzy-
stywa¢ kontakty z nominowanymi przez siebie komisarzami, traktujac ich —

3 Latem 2014 r. Polska oczekiwala na decyzje KE w sprawie pomocy publicznej udzielonej Polskim
Liniom Lotniczym LOT, ktéra byla badana pod katem jej zgodnoéci z prawem unijnym. Gdyby KE uznala
ja za nielegalna, to polski przewoznik musiatby zwrdci¢ cala pomoc, co mogloby w konsekwencji oznaczaé
bankructwo. Ostatecznie pomoc udzielong przez Polske uznano za zgodna z unijnym prawem.
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wbrew traktatowym zapisom — jak quasi-przedstawicieli narodowych w KE.
W tym kontekscie zrozumiale sa naciski panstw cztonkowskich, by utrzymaé
zasade, ze w KE kazde panstwo ma ,,swojego” komisarza, mimo ze juz zgodnie
z traktatem nicejskim jej sklad mial ulec zmniejszeniu. Zmian w tym wzgle-
dzie nie przyniosl na razie takze traktat lizbonski, ktory przewiduje wprowa-
dzenie tzw. trybu rotacji w obsadzaniu komisarzy (ich liczba ma odpowiadaé
liczbie dwoch trzecich panstw czlonkowskich), jednak dopiero po 31 pazdzier-
nika 2014 r. Niemniej nie jest wykluczone, ze decyzja Rady Europejskiej
obowiazujaca procedura — po jednym obywatelu z kazdego kraju — zostanie
zachowana takze w przyszlosci.

Mimo skomplikowanych zaleznosSci we wzajemnych relacjach panstw czton-
kowskich i instytucji ponadnarodowych wielu badaczy twierdzi, ze centralna
role w systemie UE nadal odgrywaja rzady panstw czlonkowskich. Dominuja
one zar6wno w Radzie Europejskiej, w ktorej szefowie panstw i rzadow usta-
nawiaja szerokie strategiczne kierunki rozwoju UE, jak i Radzie Unii Europej-
skiej, ktora historycznie byla i pozostaje glownym cialem legislacyjnym. Jednak
nawet jesli przychylilibySmy sie do takiej interpretacji, to owa centralna rola
panstw czlonkowskich nie oznacza, ze sa one usytuowane hierarchicznie ponad
instytucjami wspolnotowymi. Jak thumaczy Herbut (2014: 16), w wyjasnieniu
tej kwestii mozna odwola¢ sie do poziomu polityzacji w procesie decyzyjnym
i zwigzanych z nim typow negocjacji oraz charakterystyki rodzajow polityk
(policies), z ktorymi mamy do czynienia na poziomie systemu politycznego UE.
W procesie tworzenia polityki nalezy wyraznie rozgraniczyc¢ ,,decyzje tworza-
ce historie” (history-making decisions) od ,decyzji ksztaltujacych polityki na
poziomie mezo” (policy-shaping decisions at a meso-level) (Peterson 1995:
72—74). W systemie UE ,decyzje tworzace historie” zapadaja w instytucjach
miedzyrzadowych (RE i RUE), ktore sg zasadniczg areng przetargéw interesow
narodowych. Politycy pehiacy funkcje egzekutywne w panstwach cztonkow-
skich prébuja wypracowa¢ tam wspolne polityki dystrybucyjne i redystrybu-
cyjne UE, ale przede wszystkim zajmuja sie politykami tzw. wysokiego szcze-
bla (high politics), ksztaltujacymi konstytutywne zasady systemu polityczne-
go 1 majacymi wplyw na interesy narodowe. W sytuacji, gdy kazde z panstw
ma mozliwo$¢ uzycia weta blokujacego, podejmowanie decyzji charakteryzuje
sie stosowaniem strategii przetargowych, a rozstrzygniecia zapadaja wedlug
zasady ,najnizszego wspdlnego mianownika”. ,Decyzje ksztaltujace polity-
ki na poziomie mezo” dotyczace biezacych kwestii zwigzanych z ksztaltowa-
niem i regulowaniem rynkéw europejskich zapadaja w Komisji Europejskie;j.
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Dominuje w niej racjonalno$¢ administracyjna i technokratyczna, kladzie sie
z silny nacisk na stosowanie strategii kooperacyjnych, a celem nadrzednym jest
rozwigzanie konkretnych kwestii problemowych (problem-solving) przez przy-
jecie optymalnych dla wszystkich zainteresowanych decyzji (Herbut 2014: 17).
Inne stanowisko zajmuje T.G. Grosse (2014: 36—37). Jego zdaniem, sila
i uprawnienia instytucji ponadnarodowych, takich jak Komisja Europejska,
Parlament Europejski, Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, daleko
wykraczaja poza praktyke stosowana w innych organizacjach miedzynarodo-
wych. Zakres delegacji kompetencji i wladzy do instytucji technokratycznych
i sedziowskich, ktore nie maja mandatu demokratycznego, powoduje, ze integra-
cja europejska moze odbywac sie poza wola polityczna panstw i ich obywateli.

Podsumowanie

Unie Europejska mozna postrzega¢ jako pewnego rodzaju eksperyment
w ,rzadzeniu sieciowym”, zywe laboratorium wspolpracujacych ze soba insty-
tucji wspolnotowych, krajowych o$rodkéw wladzy politycznej i innych akto-
row, takich jak partie polityczne, grupy interesu, regiony czy wreszcie zorgani-
zowane grupy obywateli. Pogmatwana zlozono$¢ tego niepanstwowego syste-
mu politycznego pozwala na elastyczng ewolucje i adaptacje, tworzac zarazem
swoista symbioze réznych organizmoéw politycznych, systeméw rynkowych
i systemow prawnych. Problemem bywa to, ze niejednokrotnie podejmowa-
ne proby reform UE zmierzaja jednoczes$nie w wielu kierunkach ustrojowych,
tak jakby przystowiowy juz unijny konsensus mial rownocze$nie zadowolié
zarowno zwolennikéw poglebionej integracji i budowy panstwa federalnego,
jak i tych, ktorzy chetnie wrociliby do etapu unii celnej. To pogodzenie ognia
z woda, czyli tych, ktorzy obawiajg sie utraty suwerennosci panstw cztonkow-
skich z tymi, ktérzy ubolewaja nad nieskutecznos$cia Unii, np. w prowadzeniu
jednolitej polityki zagranicznej, co jest przeciez m.in. wynikiem pozostawienia
tych kompetencji wladczych na poziomie panstw narodowych. W traktacie
z Lizbony wzmocnione zostaly zar6wno rozwiazania federalne, jak i konfede-
racyjne. Z jednej strony umocnit sie np. Parlament Europejski (czyli instytucja
ponadnarodowa), a z drugiej nowe kompetencje europejskie otrzymaty parla-
menty narodowe. Wydaje sie jednak, ze przy tak niejednorodnych interesach
i oczekiwaniach wobec UE, jej reformowanie w réznych kierunkach ustrojo-
wych jest wbrew pozorom strategia optymalna. Kazde inne postepowanie
mogloby zdestabilizowa¢ chwiejng rownowage, naruszy¢ unijna konstrukeje,
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a nawet doprowadzi¢ do rezygnacji niektorych panstw z udzialu w tym wyjat-
kowym na skale $wiata projekcie gospodarczo-politycznym.
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