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»sDemokracja mi¢gdzyrzadowa” — w kierunku rekonstrukcji
polskiej koncepcji reformy instytucjonalnej UE'

Wprowadzenie

Unia Europejska znajduje si¢ co najmniej od 2008 roku w fazie kryzysu o charakte-
rze systemowym, ktory obejmuje wszystkie przejawy funkcjonowania tej organizacji
i zaburza dynamike jej rozwoju (Czachor, 2013, s. 234-241). Waznym kontekstem
tego kryzysu pozostaja wizje integracji europejskiej preferowane przez poszczegdlne
panstwa cztonkowskie. Cecha ostatnich lat jest pojawienie si¢ na poziomie panstw
istotnych roznic koncepcyjnych w zakresie przysztosci Unii, a przede wszystkim jej
systemu instytucjonalnego. Na poczatku 2017 roku catosciowa wizje przysztosci UE
przedstawit w monograficznej formie naukowo-publicystycznej jeden z waznych pol-
skich decydentéow odpowiedzialnych za polityke zagraniczng i europejska. Zapropo-
nowat on ,,rekonstytucje¢” Unii, ktéra w warstwie instytucjonalnej opiera si¢ na kon-
cepcji ,,demokracji migdzyrzadowe;j” (Szczerski, 2017).

W niniejszym artykule zidentyfikowano glowne problemy aktualnej ogélnoeuro-
pejskiej debaty o reformie instytucjonalnej UE, wyodrebniono podstawowe elementy
koncepcji ,,demokracji migdzyrzadowej”, a takze dokonano wstepnej krytycznej ana-
lizy dwoch zoperacjonalizowanych sktadnikow tej koncepcji. Glowna mysla pozostaje
stwierdzenie, ze prowadzona w Europie debata o reformie instytucjonalnej UE nie
znajduje odzwierciedlenia w najwazniejszej — przynajmniej w ostatnim czasie — kon-
cepcji polityki europejskiej 1 przysztosci Unii zaprezentowanej przez jednego z istot-
nych polskich decydentéw. Koncepcja ta wydaje si¢ bowiem bazowaé¢ na mispercepcji
1 podejsciu ideologicznym.

Teoretycznym ttem niniejszego artykulu jest miedzyrzadowos¢, w ktorej proce-
sy integracyjne ocenia si¢ z perspektywy panstwa cztonkowskiego. Zaktada sig, ze
celem cztonkostwa w UE jest zapewnienie panstwu bezpieczenstwa, stworzenie mu
mozliwosci rozwoju gospodarczego, a w ujeciu proceduralnym maksymalizacja jego
wplywu na decyzje podejmowane w integracyjnym systemie politycznym. Potrzeby
abstrakcyjnie rozumianego panstwa powinny znalez¢ swoje odzwierciedlenie w kon-
strukcji systemu instytucjonalnego UE, ktory musi by¢ rezultatem preferencji panstw,
prowadzonych przez nie negocjacji, a takze szczegdlnej rownowagi miedzypanstwo-
wej. Warunkiem istnienia takiego systemu jest prowadzenie przez panstwa dziatan do-
stosowanych do rzeczywistosci politycznej (Moravesik, 2008, s. 158—183; Moravcsik,
2005, s. 349-386).

! Niniejszy tekst powstal w ramach realizacji grantu Narodowego Centrum Nauki (OPUS 7,
nr UMO-2014/13/B/HS5/01308) pt. Panstwo cztonkowskie w systemie decyzyjnym Unii Europej-
skiej. Przyktad Polski.



370 Piotr Tosiek RIE 11’17

Debata o reformie instytucjonalnej Unii Europejskiej

Ogodlnoeuropejska debata dotyczaca ewentualnej reformy instytucjonalnej Unii
Europejskiej ogniskuje si¢ wokot siedmiu zagadnien. Pierwszym i najwazniejszym
z nich jest konieczno$¢ odpowiedzi na pytanie, czy zmiany powinny zostaé wprowa-
dzone w obecnych ramach traktatowych czy tez niezbedna jest daleko idaca rewizja
prawa pierwotnego. Kontekstem tego problemu pozostaje uswiadomienie glebokich
roéznic migdzy panstwami cztonkowskimi w zakresie rozwoju integracji europejskie;j,
a takze pogodzenie si¢ decydentow z nieuchronno$cia zréznicowania integracji.

Drugim problemem sa bezposrednie skutki instytucjonalne wystapienia Zjednoczo-
nego Krélestwa z Unii Europejskiej. Do najistotniejszych zagadnien mogacych pro-
wadzi¢ do potencjalnego sporu nalezy podziat 73 miejsc w Parlamencie Europejskim
idacy w kierunku ewentualnego ztagodzenia degresywnej proporcjonalnosci (Kalcik,
Wolft, 2017, s. 4-5) oraz adekwatno$¢ sposobu liczenia wigkszosci kwalifikowanej
w Radzie Europejskiej i Radzie UE, gdzie bez wprowadzenia zmian wzmocni si¢ do-
minacja panstw strefy euro (Tiilikainen, 2016, s. 3-5).

Trzecim problemem jest wprowadzenie oddzielnego subsystemu instytucjonalne-
go dla strefy euro lub co najmniej autonomizacja zagadniefn zwigzanych z uczestnic-
twem w ostatnim etapie unii gospodarczo-walutowej w ramach ogdlnego systemu UE.
W kontek$cie wprowadzenia tzw. budzetu strefy euro najczgsciej wspomina si¢ o ko-
nieczno$ci powotania ,,ministra finansow” tej strefy (prawdopodobnie w ramach Ko-
misji Europejskiej), a takze o oddzielnym subparlamencie funkcjonujacym w ramach
Parlamentu Europejskiego. Alternatywa moze by¢ pogltebianie cech migdzyrzadowych
w zarzadzaniu strefa euro (Tiilikainen, 2016, s. 6-7; Peers, 2011, s. 4-8; Schoutheete,
2014, s. 3-7; Veebel, 2014, s. 48-54).

Czwarty problem stanowi dyskutowana od dtuzszego czasu reforma prawa wy-
borczego do Parlamentu Europejskiego. Do najwazniejszych propozycji naleza:
a) wprowadzenie paneuropejskiej listy wyborczej 1 zwigzany z tym problem pre-
ferowania na niej duzych panstw (Bol, 2016, s. 3; Stratulat, Emmanouilidis, 2011);
b) wprowadzenie zasady podwdjnej proporcjonalnosci polegajacej na okreslaniu
wyniku wyborczego dla listy partyjnej w ramach catej UE i dopiero pdzniejszym
podziale mandatéw migdzy panstwa cztonkowskie (Pukelsheim, Oelbermann, 2015,
s. 20-23); c¢) dookreslenie wptywu wynikéw wyboréw do Parlamentu Europejskie-
go na wybor przewodniczacego Komisji Europejskiej, co wiaze sig z formuta Spit-
zenkandidaten i ewentualnym ograniczeniem manewru instytucji migdzyrzadowych
w zakresie desygnowania kandydata na to stanowisko (Schmitt, Hobolt, Popa, 2014,
s. 10-13).

Piatym problemem jest mozliwo$¢ potaczenia stanowisk przewodniczacego Rady
Europejskiej i przewodniczacego Komisji Europejskiej. Realizacja tego pomystu moze
budzi¢ wiele kontrowersji wynikajacych przede wszystkim z dotychczasowych do-
$wiadczen taczenia stanowisk w instytucjach dziatajacych na podstawie réznych logik
integracyjnych. Migdzyrzadowo$¢ 1 ponadnarodowos¢ sa bowiem w obecnym syste-
mie instytucjonalnym UE funkcjonalnie rozdzielone, a jedynym realnym przyktadem
,»fuzji” pozostaje stanowisko wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych
1 polityki bezpieczenstwa.
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Széstym problemem jest poglebienie wspodtpracy w ramach wspolnej polityki
zagranicznej 1 bezpieczenstwa. Istotne jest tu znalezienie odpowiedniej formutly in-
stytucjonalnej nie tylko w ramach tzw. statej wspotpracy strukturalnej w dziedzinie
obronnosci, ale takze szersze zagadnienie stopniowego odchodzenia od zasady jedno-
mys$lnosci i wprowadzanie chocby czg$ciowej jurysdykeji Trybunatu Sprawiedliwos$ci
UE (Tiilikainen, 2016, s. 5-6). Waznym kontekstem pozostaje powiazanie reform ze
zobowiazaniami wigkszo$ci panstw cztonkowskich wynikajacych z ich uczestnictwa
w Sojuszu Potnocnoatlantyckim.

Si6dmym problemem o charakterze ogdlnym jest rozwiazanie podstawowego dyle-
matu obecnego etapu integracji, czyli znalezienie nowego punktu rownowagi mi¢dzy
migdzyrzadowoscia 1 ponadnarodowoscia. System instytucjonalny Unii Europejskiej
nie zawsze jest bowiem stabilizatorem integracji, a coraz czesciej staje si¢ zrodtem
dysfunkcjonalnos$ci catej organizacji. Reformy wynikajace z traktatu z Lizbony byty
bowiem ukierunkowane na pogl¢bianie integracji i wzmacnianie elementéw ponadna-
rodowych, a praktyka polityczna wskazuje na podazanie w kierunku przeciwnym, czy-
li ciagte wzmacnianie cech migdzyrzadowych (Grosse, 2016, s. 282-293).

Wskazane tu podstawowe elementy skomplikowanej sytuacji decyzyjnej, w ja-
kiej znajduja si¢ dzi§ panstwa cztonkowskie UE, powinny stanowi¢ zasadniczy kon-
tekst wyzwan, przed ktorymi staja takze polscy decydenci. Wydaje sig, ze z polskiego
punktu widzenia najwazniejsze sa trzy wyzwania. Pierwszym z nich jest wzmacnianie
realnej pozycji Polski w procesie podejmowania decyzji w UE, czyli ograniczanie
skutkéw postepujacej hierarchizacji panstw cztonkowskich. Drugim wyzwaniem jest
sposob funkcjonowania Polski w warunkach integracji zréznicowanej, co wiaze si¢
z dylematem pozostawania poza grupa panstw ,,pierwszej predkosci”. Trzecie wy-
zwanie wiaze si¢ z ocena dotychczasowej polityki europejskiej Polski, ktora opierata
si¢ do 2015 roku na trzech filarach: a) ograniczonym uczestnictwie w przetargach
migdzyrzadowych; b) obronie ,,metody wspdlnotowej” podkreslajacej rolg instytucji
ponadnarodowych; ¢) wspieraniu inkluzywnej koncepcji rozwoju systemu instytucjo-
nalnego polegajacej na uzyskiwaniu statusu aktywnego obserwatora w organach wy-
razajacych istniejace w danej chwili zroznicowanie integracji, czego przyktadem jest
tzw. pakt fiskalny (Gostynska, Parkes, 2014; Polskie 10 lat w Unii, 2014, s. 54-55).

Podstawowe elementy koncepcji ,,demokracji miedzyrzadowej”

We wskazanych wyzej uwarunkowaniach ugrupowanie polityczne, ktére objeto
wtadze w Polsce w 2015 roku, zapoczatkowalo istotng zmiang polityki europejskie;j.
Podstawowe elementy nowej koncepcji tej polityki prezentowane byty od kilku lat
w programie partii Prawo i Sprawiedliwos¢ (Program PiS..., 2014, s. 157-159), ale
w pierwszym roku rzadéw nowe wtadze nie prezentowaty klarownego strategicznego
podejscia do funkcjonowania UE, ograniczajac sig raczej do sterowania kryzysem wy-
nikajacym ze sporu z Komisja Europejska w ramach tzw. procedury ochrony prawo-
rzadnosci. Pierwsze cato$ciowe ujecie reformy Unii Europejskiej przedstawil na po-
czatku 2017 roku K. Szczerski, nadajac jej ksztatt ,,rekonstytucji” polegajacej przede
wszystkim na tworzeniu w ramach UE zdecentralizowanych wspélnot regionalnych
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(Szczerski, 2017, s. 197). W wersji rozwinigtej zaprezentowat on swoje wcezesniej sy-
gnalizowane poglady (Szczerski, 2009, s. 18-21; Szczerski, 2011, s. 64; Szczerski,
2014, s. 72-78).

Istotnym elementem ,,rekonstytucji” odnoszacym si¢ bezposrednio do zagadnien
instytucjonalnych jest koncepcja ,,demokracji migdzyrzadowej”. W gtdéwnym zatoze-
niu postuluje si¢ w niej rozwiazanie dwoch najwazniejszych problemow zwiazanych
z funkcjonowaniem aktualnego systemu instytucjonalnego UE, czyli rownowagi mig-
dzy panstwami cztonkowskimi oraz deficytu demokratycznego. Deklarowanym celem
jest przywrdcenie obywatelom kontroli nad decyzjami podejmowanymi na poziomie
Unii, a $rodkiem ma by¢ wykorzystanie narodowych instytucji demokratycznych.
»,Demokracja migdzyrzadowa” przeciwstawiana jest ,,demokracji ponadnarodowe;j”
(suprademokracji), jak i liberalnej miedzyrzadowosci. Unia Europejska ma ulec poli-
tyzacji, a zatem wzmocnione maja by¢ jej instytucje polityczne, a ostabione instytucje
administracyjne. Wzorem nowego modelu decydowania powinny by¢ reguly stosowa-
ne w [ Rzeczpospolitej bazujace na glosowaniu inkluzywnym wtaczajacym do procesu
politycznego ,,wszystkich majacych prawa polityczne”. Nosnikiem demokracji bytyby
panstwa narodowe, ale ich relacje nie opieralyby si¢ na przetargach (jak w liberalnej
migdzyrzadowosci), lecz na szczegdlnym rodzaju ,,demokracji demokracji” (demo-
cracy of democracies). Grupy mniejszosciowe, a nawet pojedyncze panstwa, mogtyby
woweczas skutecznie wptywac na wolg wigkszosci. Fundamentem demokracji migdzy-
rzadowej powinna by¢ zasada ,,demokratycznej jednomys$lnosci” (Szczerski, 2017,
s. 155-156, 235-236).

Do najwazniejszych sktadnikow prezentowanej koncepcji nalezy pig¢ elementow.
Pierwszym z nich jest powr6t do zasady réwnosci panstw cztonkowskich i lojalnej
wspolpracy miedzy nimi opartej na likwidacji hierarchii migdzypanstwowej. W tym
celu postuluje si¢ zawarcie nowego traktatu i odejscie od traktowania UE jako tra-
dycyjnej organizacji migdzynarodowej. Nalezy przy tym przywroci¢ zasady subsy-
diarnosci, rownosci panstw i wolnosci narodow. Istotnym elementem bylby tu ,.test
solidarnosci” rozumiany jako weryfikacja, czy dana decyzja nie narusza rOwnowagi
migdzy stabszymi i silniejszymi panstwami cztonkowskimi oraz czy sprzyja ona osta-
bieniu réznic rozwojowych (Szczerski, 2017, s. 231-236).

Wydaje sig, ze w swojej istocie w postulacie tym na czolo wysuwa si¢ poszerzenie
grupy zagadnien, w ktorych decyzje w Radzie UE podejmowane musza by¢ jedno-
mys$lnie, a takze uznanie zasady jednomysIno$ci za podstawe dziatania Rady Euro-
pejskiej. W ujeciu bardziej radykalnym, przedstawionym przez eksperta Klubu Ja-
giellonskiego, wskazuje si¢ bowiem na to, ze sita glosu panstwa nie powinna wynikaé
z jego znaczenia gospodarczego lub potencjatu ludnosciowego, a utrzymaniu zasady
degresywnej proporcjonalnos$ci powinno towarzyszy¢é wprowadzenie dodatkowych
mechanizméw rekompensacyjnych dla stabszych panstw (Musiatek, 2016, s. 146).

Drugim elementem koncepcji ,,demokracji migdzyrzadowe;j” jest wzmocnienie roli
parlamentoéw narodowych w kontrolowaniu instytucji ponadnarodowych (Szczerski,
2017, s.230). Cho¢ nie zaprezentowano zadnej poglebionej koncepcji w tym zakresie,
nalezy domniemywac, ze propozycje instytucjonalne nie ograniczatyby si¢ tu do po-
glebienia kompetencji czysto kontrolnych, lecz bazowatyby na silniejszym wlaczeniu
parlamentow narodowych do procesu podejmowania decyzji w UE. Warto bowiem za-
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uwazy¢, ze postulat taki stat si¢ nieodtacznym sktadnikiem wystapien polskich oficje-
li w roznych konfiguracjach polityki unijnej (Wystqpienie Marszatka Sejmu..., 2016;
Joint Statement..., 2017).

W ujeciu bardziej skrajnym ekspert Klubu Jagiellonskiego stwierdza, ze legity-
mizacyjna rola Parlamentu Europejskiego nie jest koniecznym warunkiem realiza-
cji przez Unig interesu obywateli panstw cztonkowskich, poniewaz jest to zadaniem
przedstawicieli panstw w Radzie Europejskiej i Radzie UE. Pojawia si¢ tu nawet
postulat likwidacji Parlamentu Europejskiego, ktory postrzegany jest jako instytucja
silnie promujaca tozsamo$¢ paneuropejska jako identyfikacje konkurencyjna wobec
tozsamosci narodowej (Musialek, 2016, s. 146—147).

Trzeci element prezentowanej koncepcji stanowi zniesienie prawa Komisji Eu-
ropejskiej 1 Parlamentu Europejskiego do ingerencji w prawo wewngtrzne panstw
poza obszarami kompetencji wylacznych UE (Szczerski, 2017, s. 230-231). Watek
ten — takze niezbyt rozwinigty — nalezy umies$ci¢ w ramach szerzej rozumianego da-
zenia do autonomizacji prawa wewngtrznego panstw cztonkowskich, ktore w swojej
istocie musiatoby oznacza¢ likwidacje zasady pierwszenstwa prawa UE w wigkszos$ci
polityk szczegdétowych. By¢ moze tlem tego postulatu jest tzw. procedura ochrony
praworzadnosci, ktorej przedmiotem stata si¢ Polska w 2016 roku. Wowczas problem
ten nalezatoby umiesci¢ takze w konteks$cie art. 2 TUE i art. 7 TUE, czyli przepiséw
zawierajacych normy materialne 1 proceduralne zwiazane z kontrola przestrzegania
wartosci Unii.

Czwartym elementem ,,demokracji miedzyrzadowej” jest czg¢ste odwolywanie si¢
do referendow wewnatrzpanstwowych w sprawach europejskich (Szczerski, 2017,
s. 236). Brak rozwinigcia tego watku ponownie nie pozwala na szersze jego przed-
stawienie, ale prawdopodobnie celem jest odwolywanie si¢ do formy referendalnej
nie tylko w zakresie wyrazania zgody na ratyfikacj¢ nowych traktatow (art. 90 obec-
nej Konstytucji RP), ale takze w innych przypadkach. Mozna sobie zatem wyobrazié
przeprowadzanie glosowan powszechnych o charakterze konsultacyjnym, a nie tylko
zatwierdzajacym. Nie nalezy takze wykluczaé stosowania innych wewnatrzpanstwo-
wych form demokracji bezposredniej, np. inicjatywy obywatelskiej.

Piaty element prezentowanej koncepcji odnosi si¢ do Scislego egzekwowania za-
sady pomocniczosci (Szczerski, 2017, s. 231). Jest to postulat bardzo czgsto przed-
stawiany przez politykdéw partii rzadzacej w debacie publicznej (por. Szutdrzynski,
2016). Nie jest on jednak uszczegdtowiony, co pozwala na sprowadzanie go do wspo-
mnianego wyzej wzmocnienia roli parlamentow narodowych w procesie podejmo-
wania decyzji w UE, do autonomizacji prawa wewngtrznego, a takze do ograniczenia
kompetencji kontrolnych Komisji Europejskiej w zakresie wykonywania prawa UE
wewnatrz panstw. Mozna go takze postrzegac jako fragment szerszego postulatu libe-
ralizacji gospodarek panstw cztonkowskich.

Chcac dokona¢ operacjonalizacji koncepcji ,,demokracji migdzyrzadowej” nalezy
stwierdzi¢, ze dla praktyki funkcjonowania systemu instytucjonalnego UE podstawo-
we znaczenie maja dwa jej elementy. Pierwszym z nich jest likwidacja konsensualnej
metody podejmowania decyzji w Radzie Europejskiej i zastapienie jej zasada jed-
nomys$lnosci, a takze rozszerzenie stosowania zasady jednomyslnosci w Radzie UE.
Istota tego postulatu jest wprowadzenie mozliwosci wetowania decyzji w tych dwoch
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instytucjach nawet przez pojedyncze panstwo. Drugim elementem jest silniejsze niz
obecnie wilaczenie parlamentow narodowych do procesu podejmowania decyzji na
poziomie UE, a w skrajnej wersji takze likwidacja Parlamentu Europejskiego. Istota
tego postulatu jest z kolei ostabienie tendencji ponadnarodowych w funkcjonowaniu
systemu instytucjonalnego Unii, a w konsekwencji wzmocnienie tendencji mi¢dzyrza-
dowych ukrytych w konwencji wspotpracy migdzyparlamentarnej. Obydwa wskazane
elementy wymagaja poglebionej analizy krytyczne;j.

Krytyka koncepcji ,,demokracji migdzyrzadowej”

Koncepcje ,,demokracji migdzyrzadowej” postrzega¢ nalezy w kontekscie proce-
soOw wzmacniania mi¢dzyrzadowosci w funkcjonowaniu systemu instytucjonalnego
po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony. Praktyka polityczna uwarunkowana kryzysem
gospodarczym i ideowym w Unii Europejskiej wskazuje bowiem na ostabienie pozy-
¢ji Parlamentu Europejskiego i — w szczegolnosci — Komisji Europejskiej w procesie
podejmowania decyzji (Grosse, 2016, s. 286-289). Tradycyjna ,,metoda wspolnoto-
wa” zastapiona zostata w najwazniejszych sprawach ,,metoda unijna” polegajaca na
podejmowaniu konsensualnych decyzji przez instytucje migdzyrzadowe UE, a czgsto
takze przez gremia niesformalizowane pozostajace w luznym zwiazku z systemem
instytucjonalnym Unii. Oparcie decydowania politycznego na konsensusie migdzy-
rzadowym doczekato si¢ poglebionych analiz teoretycznych ogniskujacych si¢ wokot
pojecia ,,nowej migdzyrzadowosci” (Bickerton, Hodson, Puetter, 2015).

O ile jednak ,,nowa migdzyrzadowos$¢” przeciwstawiana jest po prostu tradycyj-
nej migdzyrzadowosci lub liberalnej miedzyrzadowosci i krytykowana za ograniczo-
ne nowatorstwo analityczne (Schimmelfennig, 2015), o tyle koncepcja ,,demokracji
migdzyrzadowej” stanowi¢ moze zmiang o charakterze niemalze paradygmatycznym.
Podkreslana we wczesniejszych ujeciach dominacja miedzyrzadowych rozwiazan
w ogblnie zréwnowazonym systemie instytucjonalnym UE (Moravcesik, 2008) lub
migdzyrzadowo$¢ konsensualna (Bickerton, Hodson, Puetter, 2015) zostaje tu bo-
wiem zastapiona podej$ciem nawiazujacym do tradycji realistycznej (por.: Waltz,
1988; Deutsch, Singer, 1964; Tusicisny, 2007; Adler, Greve, 2009). Wbrew intencjom
»demokracja migdzyrzadowa” przeksztatcitaby bowiem Uni¢ Europejska w klasyczna
organizacj¢ migdzynarodowa, ktora funkcjonowataby w duzej mierze wedhug zasad
gry o sumie zerowej. Tego typu miedzyrzadowosci nie przewidywano nawet w pier-
wotnych wersjach traktatow zatozycielskich Wspolnot Europejskich, co pozwala na-
zwac analizowanag tutaj koncepcje szczegdlna wizja ,,neomigdzyrzadowosci”, bedaca
w istocie proba powrotu do rozwiazan westfalskich (por.: Los, 2016, s. 281; Rewizor-
ski, 2010, s. 138-141).

Koncepcja ,,demokracji migdzyrzadowej” opiera si¢ na silnym wzmocnieniu mig-
dzyrzadowych instytucji UE, czyli na wprowadzeniu jednoznacznej hierarchii mig-
dzyinstytucjonalnej. Jednocze$nie poszerzony zostatby zakres zagadnien, w ktorych
decyzje podejmowane mogtyby by¢ wytacznie jednomyslnie przez rzady wszystkich
panstw. Pozwolitoby to na zachowanie tradycyjnie rozumianej suwerennos$ci, lecz
ostabito dotychczasowe rezultaty integracji i prawdopodobnie uniemozliwito wpro-
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wadzenie nowych rozwiazan integracyjnych (por.: Grosse, 2017, s. 125-126; Czachor,
2017, s. 143—144). Mogloby sig¢ to okazaé¢ niekorzystne z punktu widzenia niektorych
panstw, poniewaz system decyzyjny stalby si¢ niewydolny. Faktycznie zatem wpro-
wadzenie tej koncepcji w zycie doprowadzitoby do koniecznos$ci powstania wielu sub-
systemow decyzyjnych wewnatrz Unii, co z bardzo duzym prawdopodobienstwem
zakonczyloby si¢ dezintegracja. Mozna sobie wyobrazi¢ czesciowa realizacje tej kon-
cepcji w obecnych ramach traktatowych, ale w praktyce jej wdrozenie opieraloby si¢
na porozumieniach pozatraktatowych, czyli pozasystemowych.

Istota ,,demokracji migdzyrzadowe;j” byloby takze — co jest paradoksem w kontek-
Scie celow deklarowanych w tej idei — pogltebienie hierarchizacji migdzy panstwami
cztonkowskimi, na co jednoznacznie wskazuje praktyka decydowania migdzyrzado-
wego (Grosse, 2016, s. 282-286). Panstwa silne politycznie i rozwini¢te gospodarczo
stanglyby na czele r6znych blokéw wewnatrz UE, co sktonitoby zapewne niektore inne
panstwa do secesji indywidualnej lub grupowej. Trwale istnienie ambitnego systemu
politycznego ztozonego z duzej liczby panstw i opierajacego swoje funkcjonowanie na
zasadzie jednomysInosci nie byloby bowiem mozliwe. Wérod panstw pozostajacych
w systemie poglebilyby si¢ takze zachowania polegajace na nieprzestrzeganiu pode;j-
mowanych decyzji.

Nie mniej kontrowersyjnym postulatem jest wzmocnienie roli parlamentéw naro-
dowych w procesie podejmowania decyzji w UE. Jego realizacja moze stanowi¢ istot-
ny element poglebienia deficytu demokratycznego, poniewaz w swojej istocie opie-
rataby si¢ na rozwiazaniach fasadowych, ktore tylko pozornie zwigkszatyby wptyw
obywateli na wynik procesu decyzyjnego. Nalezy zwrdci¢ uwage na siedem wad tego
rozwiazania (Barrett, 2013, s. 246-261). Po pierwsze, wzrost roli parlamentéw naro-
dowych moze prowadzi¢ do zwigkszenia polaryzacji politycznej i wzmocnienia mig-
dzyrzadowego charakteru interakcji wewnatrz Unii, a takze zmniejszenia wydajno-
$ci systemu wskutek dlugotrwato$ci procedur decyzyjnych. Po drugie, wzmocnienie
parlamentow moze de facto doprowadzi¢ do wzmocnienia egzekutyw narodowych,
poniewaz parlament stanowi z reguly zaplecze dla wladzy wykonawczej. Po trzecie,
parlament narodowy — wlasnie z uwagi na tworzenie zaplecza dla rzadu — jest zwykle
postrzegany jako ,,forum”, a nie jako ,,aktor”, ktory ze wzgledu na popieranie sta-
nowiska rzadowego nie posiada umiejetnosci odgrywania rol autonomicznych. Istot-
nym kontekstem jest tu takze dzialajaca na korzy$¢ rzadow asymetria informacyjna.
Po czwarte, parlamenty narodowe poszczegolnych panstw cztonkowskich roéznia si¢
migdzy soba w istotnych sprawach, w tym w zakresie kompetencji. W rzeczywisto-
Sci zwykle dosé¢ stabo kontroluja one prowadzona przez rzady polityke europejska.
Po piate, polityka prowadzona w instytucjach UE ogranicza pole aktywnosci parla-
mentow narodowych poprzez oddalenie geograficzne i instytucjonalne od gléwnych
osrodkéw decyzyjnych. Po szdste, efektywne korzystanie z uprawnien parlamentéw
narodowych na arenie europejskiej wymaga istnienia odpowiedniej rownowagi mig-
dzy centralizacjq a otwarto$cig procesOw decyzyjnych. W praktyce nalezatoby rozwia-
za¢ dylemat wiazacy si¢ z przekazaniem uprawnien wylacznie cztonkom komisji do
spraw UE lub wlaczeniem do prac cztonkdow sektorowych komisji parlamentarnych.
Po siddme, efektywne korzystanie z uprawnien parlamentéw narodowych na arenie
europejskiej wymaga takze odpowiedniej struktury komunikacyjnej, administracyj-
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nej i eksperckiej. W tej sferze zdecydowana wigkszo$¢ parlamentéw narodowych jest
uposledzona.

Silne wiaczenie parlamentéw narodowych do procesu podejmowania decyzji
w UE mogtoby zatem na pig¢ sposobdw zagrazac efektywnosci systemu decyzyjne-
go tej organizacji (Schout, Hoevenaars, Wiersma, 2014, s. 4-6). Po pierwsze, cecha
legislatyw narodowych jest skoncentrowanie ich aktywnosci na sprawach wewnatrz-
panstwowych i brak bezposredniego zainteresowania parlamentarzystow narodowych
sprawami europejskimi. Po drugie, nie istnieja odpowiednie bodZce wzmacniajace za-
interesowanie parlamentarzystow narodowych zagadnieniami przekraczajacymi gra-
nice ich panstwa. Wynika to cho¢by z tego, ze w oczywisty sposob sa oni rozliczani
przez wyborcow z aktywnos$ci wewnatrzpanstwowej. Po trzecie, z uwagi na tryb pracy
aktywnych parlamentarzystow narodowych nie sa oni w stanie poswigcaé odpowied-
niej iloéci czasu na sprawy europejskie. Po czwarte, wewnetrzna struktura organiza-
cyjna parlamentow narodowych nie jest dostosowana do aktywnego zaangazowania
w sprawy europejskie, na co wskazuje nieefektywnos$¢ dotychczasowych systemow
wilaczania parlamentéw narodowych do procesu decyzyjnego. Po piate, niebagatel-
na rolg odgrywac¢ moze takze niecheé przedstawicieli instytucji UE do pogltebionej
wspolpracy z parlamentami narodowymi, poniewaz wspotpraca ta oznacza ogranicze-
nie kompetencji tych instytucji.

W podobnym kierunku zmierzaja autorzy dokumentu przygotowanego przez grupe
wplywowych organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ integracja europejska (Stra-
tulat 1 in., 2014, s. 7). Twierdza oni, ze parlamenty narodowe skupiaja swoja energi¢
na wewnatrzpanstwowej arenie politycznej, przyczyniajac si¢ do wzrostu wartosci do-
danej w obszarze demokracji. Ich podstawowa rola jest zatem sprawowanie kontroli
nad rzadami powiazane z komunikacja z elektoratem. Uzyskanie przez parlamenty
narodowe dostepu do informacji, partycypacja w regulacji spraw europejskich czy
sprzeciw wobec niektorych regulacji unijnych wiacza problemy UE do debaty naro-
dowej, ale odciaga parlamenty od ich ,,naturalnych” obowiazkéw wewnatrzpanstwo-
wych. Najlepszym rozwiazaniem wydaje si¢ zatem sprawowanie nadzoru na aktywno-
$cig narodowej wladzy wykonawczej i wptywanie na ksztatt (lub nawet bezposrednie
ksztattowanie) stanowisk rzadowych przed ich prezentacja na poziomie Unii. Takie
podejscie wzmacnia, wedhug autorow dokumentu, legitymacj¢ demokratyczna zarow-
no na poziomie narodowym, jak i na poziomie UE, a jednocze$nie wywiera pozytyw-
ny wplyw na wewnatrzpanstwowa implementacj¢ aktow prawnych Unii.

Najdalej idacym postulatem radykalnej wersji koncepcji ,,demokracji migdzy-
rzadowej” jest likwidacja Parlamentu Europejskiego (Musiatek, 2016, s. 147). Naj-
prawdopodobniej polegatoby to na powrocie do rozwiazan obowiazujacych przed
1979 r., czyli na przeksztatceniu Parlamentu Europejskiego ponownie w klasyczny
organ migdzyparlamentarny. Sktadatby si¢ on wowczas z przedstawicieli parlamentow
narodowych delegowanych na konkretne posiedzenia przez odpowiednie izby, a tym
samym statby si¢ forum podobnym do tzw. zgromadzen migdzyparlamentarnych funk-
cjonujacych w wielu organizacjach migdzynarodowych. Rozwiazanie takie jest jednak
w aktualnej sytuacji politycznej (dominacja koncepcji protofederalistycznych w Euro-
pie Zachodniej) niemozliwe do osiagnigcia, a ponadto posiadatoby ono szereg innych
wad. Po pierwsze, zmiana ta mialaby czeSciowo pozorny charakter. Miejsca w Parla-
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mencie bylyby bowiem nadal rozdzielone migdzy panstwa cztonkowskie, a funkcje
posta sprawowaliby czlonkowie parlamentow narodowych reprezentujacy rézne opcje
polityczne. Jedynymi roznicami w stosunku do stanu obecnego bylby zatem moment
ich wyboru przez obywateli i procedura wyborcza. Po drugie, poziom merytorycz-
ny cztonkéw Parlamentu Europejskiego ulegtby obnizeniu. Postowie sprawowaliby
bowiem tzw. mandat podwdjny i musieli dzieli¢ swoja aktywnos$¢ migdzy Parlament
Europejski a parlamenty narodowe. Po trzecie, pojawitoby si¢ zjawisko polegajace
na dublowaniu funkcji Rady UE, poniewaz z uwagi na dominacj¢ przedstawicieli
ugrupowan rzadowych delegacje narodowe w Parlamencie Europejskim gltosowatyby
podobnie do swoich rzadéw. Po czwarte, w dluzszym okresie mogtoby pojawi¢ si¢
zjawisko transferu lojalnosci cztonkéw parlamentow narodowych delegowanych do
Parlamentu Europejskiego. Rozwiazaniem zapobiegajacym temu zjawisku moglaby
by¢ czgsta rotacja tych osob, ktora jednak przyczynitaby si¢ do obnizenia poziomu
merytorycznego Parlamentu.

Warto zauwazy¢, ze dazenie do wzmocnienia roli parlamentow narodowych wptywa
bezposrednio na ,.konstytucyjne” atrybuty Unii Europejskiej, w tym na zasadg rowno-
wagi instytucjonalnej. Propagatorzy koncepcji migdzyparlamentarnych nie zauwazaja,
ze system polityczny UE nie posiada cech typowych dla panstwa i nie opiera si¢ na
trojpodziale wladzy. Jego podstawa jest za$ stale dazenie do zachowania odpowiedniego
balansu migdzy trzema gldownymi instytucjami uczestniczacymi w procedurach legisla-
cyjnych (Parlamentem Europejskim, Rada UE i Komisja Europejska). W dzisiejszym
stanie prawnym nie oznacza to jednak rownouprawnienia tych instytucji, lecz zdecy-
dowane uprzywilejowanie rzadow panstw cztonkowskich i silnie ograniczong rolg Par-
lamentu Europejskiego niepetniacego samodzielnie funkcji legislacyjnej. Migdzyparla-
mentaryzm jest de facto jednym z wariantdéw migdzyrzadowosci, a zatem zapewne nie
ostabilby pozycji rzadéw panstw, a by¢ moze nawet ja wzmocnit. Proponowana reforma
bytaby jednak dysfunkcjonalna z uwagi na wzrost ztozono$ci systemu.

Problem parlamentow narodowych wiaze si¢ takze ze zjawiskiem deficytu demo-
kratycznego, czyli ograniczenia wptywu obywateli na decyzje podejmowane w syste-
mie politycznym UE. Wydaje si¢ jednak, ze uznawanie za niedemokratyczny systemu
decyzyjnego UE zakorzenione jest w zasadniczym btedzie metodologicznym pole-
gajacym na odnoszeniu do Unii Europejskiej (organizacji migdzynarodowej) instru-
mentow przydatnych w ocenie podmiotow suwerennych (panstw). Demokratyczny
charakter Unii jest bowiem wynikiem posrednich tancuchow legitymizacyjnych, kto-
rych poczatkiem sg pochodzace z demokratycznych wyboréw parlamenty narodowe
kontrolujace rzady (Moravcsik, 2002).

Nalezy podkresli¢, ze rolg parlamentéw narodowych nie jest bezposrednie pro-
wadzenie polityki europejskiej posiadajacej w wymiarze proceduralnym wigcej cech
polityki zagranicznej niz wewnatrzpanstwowej. Praktyka wskazuje, ze parlamenty
nie sg organizacyjnie przygotowane do prowadzenia negocjacji migdzynarodowych.
Powinny si¢ one zatem skupi¢ na efektywnym sprawowaniu funkcji kontrolnej nad
rzadami jako podmiotami odpowiedzialnymi za polityke europejska. Dobrym kierun-
kiem zmian moglaby by¢ zatem gdzieniegdzie reforma ustawodawstw wewnatrzpan-
stwowych w zakresie regulacji sposobu wykonywania przez parlament narodowy jego
funkcji kontrolnej wobec wtadzy wykonawczej (por. Jaskulski, 2017, s. 59-61).
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Podsumowanie

Koncepcja ,,demokracji migdzyrzadowej” moze by¢ waznym sktadnikiem debaty
na temat reformy Unii Europejskiej. Nie mozna jednak zapominaé, ze koncepcja ta
jest jedynie ,,instytucjonalnym” fragmentem szerszego postulatu ,,rekonstytucji”’. Na-
lezy ja zatem postrzega¢ w catej ztozonosci, czyli w powiazaniu z czterema innymi
postulatami: a) dazeniem do policentrycznosci i decentralizacji Unii; b) budowaniem
wiasnego modelu demokracji; c) realizacja autonomicznego modelu rozwoju gospo-
darczego; d) zachowaniem odrgbnosci cywilizacyjnej panstw (Szczerski, 2017, s. 230;
Szczerski, 20035, s. 25). Calo$ciowe podejscie do badanego problemu pozwala wnio-
skowac, ze koncepcja ,,demokracji migdzyrzadowej” zawiera w swojej istocie zadania
wprowadzenia zmian, ktore moga skutkowac pogtebionym zréznicowaniem wewnatrz
UE. Wynika z tego, ze decydenci polityczni sprawujacy wladze w Polsce od 2015 roku
nie sprzeciwiaja si¢ zréznicowaniu integracji, lecz raczej probuja poszukiwaé odpo-
wiedniego ksztattu tego zroznicowania (por. Balcer i in., 2016a, s. 13—18).

Koncepcja ,,demokracji miedzyrzadowej” nie odnosi si¢ do gldéwnych elementow
ogolnoeuropejskiej debaty o reformie instytucjonalnej Unii Europejskiej. Jest ona ra-
czej wyrazem pewnej filozofii politycznej 1 w tym sensie bazuje na tzw. adaptacji
nadrealistycznej (Pietras, 1998, s. 59—60), czyli zawiera postulaty dostosowania do sy-
tuacji, ktéra nie wystgpuje w rzeczywistosci. Bez watpienia istotna rolg odgrywaja tu
uwarunkowania polityki biezacej, czyli pozostawanie przez wtadze Polski w istotnym
sporze z Komisja Europejska i rzadami niektorych panstw cztonkowskich. Blgdem po-
znawczym wydaje si¢ oparcie proponowanej koncepcji na zatozeniu o jednoznacznej
przewadze w spoleczefistwach europejskich konserwatywnego i raczej eurosceptycz-
nego podejscia do polityki (por. Balcer i in., 2016b, s. 15-16).

Nieposlednia role odgrywaja tu zatem czynniki ideologiczne. Koncepcja ,,demo-
kracji migdzyrzadowej” opiera si¢ bowiem tylko cze§ciowo na realistycznym paradyg-
macie stosunkow migdzynarodowych, a w wigkszym stopniu na szczegdlnie rozumia-
nym republikanizmie (por.: Pietrzyk-Reeves, 2015, s. 49-51; Pietrzyk-Reeves, 2014,
s. 59-63). Najmocniejszym tego odzwierciedleniem jest nawiazywanie do tradycji
I Rzeczpospolitej, co powoduje wystgpowanie odwotan do nieuniwersalnych sktadni-
koéw historii pojedynczego panstwa oraz silnie konserwatywnych uje¢ kategorii poli-
tycznych. Wydaje si¢ tymczasem, ze bardziej wlasciwe z punktu widzenia intereséw
Polski bytoby podejécie pragmatyczne i ukierunkowane na gtowne elementy debaty
ogolnoeuropejskiej (por.: Czachor, 2015, s. 19-20; Tomaszyk, 2014, s. 209-210).
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest zidentyfikowanie gtéwnych probleméw aktualnej ogélno-
europejskiej debaty o reformie instytucjonalnej UE, wyodrgbnienie podstawowych elementow
polskiej koncepcji ,,demokracji miedzyrzadowej”, a takze dokonanie wstgpnej krytycznej ana-
lizy dwoch zoperacjonalizowanych sktadnikow tej koncepcji. Glowna mysla jest stwierdzenie,
ze prowadzona w Europie debata o reformie UE nie znajduje odzwierciedlenia w koncepcji
»demokracji migdzyrzadowej” bazujacej na mispercepcji i podej$ciu ideologicznym. Teore-
tycznym tlem artykutu jest migdzyrzadowos¢, w ktorym procesy integracyjne ocenia si¢ z per-
spektywy panstwa cztonkowskiego. Potrzeby abstrakcyjnie rozumianego panstwa powinny
znalez¢ swoje odzwierciedlenie w konstrukcji systemu instytucjonalnego UE, ale warunkiem
istnienia wlasciwego systemu jest prowadzenie przez panstwa dziatan dostosowanych do rze-
czywisto$ci politycznej.

Stowa kluczowe: Polska, Unia Europejska, demokracja, decydowanie polityczne, parlamenty
narodowe

“Intergovernmental Democracy” — towards a Reconstruction of Polish Concept of EU
Institutional Reform

Summary

The purpose of this article is the identification of main problems of current European debate
on EU institutional reform, the extraction of basic elements of Polish concept of “intergov-
ernmental democracy” as well as the critical analysis of two operationalized components of
this concept. The main thought is based on the view that the current European debate on EU
reform is not reflected in the “intergovernmental democracy” concept based on misperception
and ideological approach. Theoretical background of the article is intergovernmentalism that
evaluates integration processes from the perspective of member state. Requests of the state as
abstractly understood should be reflected in the construction of EU institutional system, while
the precondition of the existence of the appropriate system is state’s carrying out activities
adapted to political reality.

Key words: Poland, European Union, democracy, political decision-making, national parlia-
ments
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