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Granice rozwoju systemu politycznego UE
po traktacie z Lizbony: pytanie o ztozono$¢ i odpornos¢
europejskiego systemu instytucjonalnego

Wprowadzenie

Obecny ksztalt systemu politycznego Unii Europejskiej (UE) jest efektem zmian
zachodzacych w obrebie struktury procesu integracyjnego od kilku dekad!. Tempo,
kierunek i zaangazowanie poszczeg6lnych aktorow w urzeczywistnianiu europejskie-
go projektu byty zréznicowane na kolejnych stadiach jego rozwoju. I o ile od poczatku
zatozeniem byl postep w realizacji nastepujacych po sobie etapow i zadan przypisy-
wanych Wspodlnotom Europejskim, w tym szczegdlnie Europejskiej Wspolnocie Go-
spodarczej (EWGQG), a potem Unii, to trudno o jednoznaczng ocen¢ w odniesieniu do
zaktadanych koncowych efektow wspolpracy. Rozwijane byly wizje o bardzo zr6zni-
cowanych zalozeniach teleologicznych, poczawszy od projektow konfederacyjnych
po konstrukcje superpanstwa europejskiego. Przejscie na etap Unii Europejskiej po-
zwolito ujrze¢ w projekcie europejskim co$ wigcej niz zainteresowanie osiggnieciami
ekonomicznymi. Okazalo sie, iz wspolnota, ktora narodzita si¢ ponad 30 lat wczesniej,
w latach piecdziesiagtych, nabiera charakteru nie tylko organizacji finansujgcej dziata-
nia panstw, ale zaczynata prezentowa¢ nowa jako$¢ europejsko$ci w wymiarze poli-
tycznym, kulturowym i spotecznym. Te bowiem sfery bardzo wyraznie zaznaczyly si¢
W nowej rzeczywistosci integracyjnej, okazujac jej nowe oblicze i wyznaczajac nowe
kierunki dalszego rozwoju (Wierzchowska, 2016, s. 281).

Integracja europejska podaza dluga 1 wyboista droga, na ktorej stale trzeba doko-
nywac wyborow, rozpoznawaé dtugoterminowe korzysci i przezwycigza¢ przeszkody
wynikajace z konfliktow interesow (Cuyvers, 2017, s. 22). Konieczno$¢ dostosowy-
wania si¢ do zmieniajgcych si¢ celow zasadniczych, przy jednoczesnym reagowaniu
na biezgce wydarzenia i wptywy zewngtrzne, uksztattowaly w procesie integracji wy-
jatkowy (jakkolwiek nie zawsze w ujeciu korzystnym) sposob realizowania swojej
Sciezki rozwoju. Towarzyszy jej naturalne dazenie do ksztaltowania stanu wzglednej
rownowagi catego systemu, dzieki czemu moze on wypetnia¢ swoje funkcje i zapew-
ni¢ sobie przetrwanie (Wierzchowska, 2017, s. 11).

Po 1992 roku integracja europejska wstapita na $ciezke bardzo intensywnych i zna-
czacych przemian systemowych, jednak bez jasno sprecyzowanego finalite politique.
W konsekwencji obecny system polityczny UE wydaje si¢ nie mie¢ jasno wyznaczo-

! Publikacja sfinansowana w ramach programu Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego ,,Dia-
log” w latach 2019-2021.
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nych granic swojego rozwoju. Jego dynamika jest okreslona z jednej strony biezagcymi
dazeniami i wolg polityczng panstw cztonkowskich ksztattujacymi wewnetrzne uwa-
runkowania rozwoju, z drugiej zjawiskami i procesami zewnetrznymi, ktére koryguja
pierwotne oczekiwania uczestnikow procesu integracji europejskiej. Istotne znaczenie
ma fakt, iz caty proces odbywa si¢ jednoczesnie w warunkach duzej ztozonosci syste-
mowej i szczegélnych zdolnosci adaptacyjnych. Ztozonosé systemowa przejawia si¢
w wielopoziomowosci struktury czy szczegdlnych powigzaniach migdzyinstytucjo-
nalnych, ktore wplywaja na ksztattowanie si¢ zroznicowanego uczestnictwa w proce-
sie integracji europejskiej. Obydwa komponenty uwzgledniaja zjawisko szczeg6lnej
relacji pomiedzy ponadnarodowoscig i miedzyrzadowoscig systemu integracyjnego
(Wierzchowska, 2016, s. 181).

Reguly funkcjonowania tego systemu sg okreslone w traktatach, jednak litera pra-
wa nigdy nie oddawata rzeczywistego i praktycznego obrazu funkcjonowania syste-
mu, w tym jego szczegdlnych zdolnosci adaptacyjnych.

Od 2009 roku UE znajduje si¢ w rezimie prawnym wynikajacym z traktatu li-
zbonskiego?, ktorego znaczenie i ocena dla procesu integracji nierozerwalnie tgczy
si¢ z porazka ratyfikacyjng Traktatu ustanawiajacego Konstytucje¢ dla Europy w 2005
roku, jak splata si¢ z wydarzeniami kryzysowymi rozlewajacymi si¢ po UE od 2008
roku. W konteks$cie badan nad systemem politycznym UE, jego ztoZzono$cig i granica-
mi rozwoju spojrzenie przez pryzmat traktatu z Lizbony pozwala dostrzec obecng rze-
czywisto$¢ integracyjng jako wspotprace naznaczong do§wiadczeniami i kumulujaca
trudnosci przybierajgce postaé kryzysu systemowego.

Celem badawczym pracy jest wskazanie na stan rozwoju systemu politycznego po
2009 roku, ze szczegdlnym uwzglednieniem przestrzeni instytucjonalnej i okreslenie
najistotniejszych czynnikéw wptywajacych na badany stan rzeczy. Hipoteza badawcza
jest stwierdzenie, iz w efekcie implementacji traktatu z Lizbony poglebita si¢ ztozo-
no$¢ catego systemu integracyjnego, co w sposob szczegolny uwidocznito si¢ w post-
lizbonskiej przestrzeni instytucjonalnej. Tym samym wzmocnita si¢ konieczno$¢ i1 po-
trzeba elastycznych reakcji catego systemu na zachodzace procesy.

Z punktu widzenia metodologicznego, analiza bedzie prowadzona z uwzglednie-
niem takich podej$¢ jak teoria ztozonych systemow adaptacyjnych, wielopoziomowy
system zarzadzania i koncepcja resilience.

Koncepcja resilience pozwala odnies¢ si¢ do sposobu reagowania przez system
(w szczegdlnoscei system zdecentralizowany) na procesy zmian. Podkre$la ona jego
zdolno$¢ do adaptacji 1 samonaprawy oraz obecno$¢ i oddzialywania mechanizmow
instytucjonalnych prowadzacych do ulepszania rezultatéw spotecznych (Rothert, 2017,
s. 59). Wielowymiarowo$¢ i ztozono$¢ wymuszajag w pewien sposob konieczno$¢ odej-
Scia od tradycyjnego myslenia na temat mechanizméw przetrwania. Proste i oparte na
sztywnych granicach reguly nie zdajg tutaj egzaminu. Trzeba szuka¢ innych, nierzadko
doswiadczalnych sposobdw, ktore poprzez elastyczne i nowatorskie rozwigzania pozwo-
la uwzgledni¢ wyjatkowe okoliczno$ci rzadzenia. Resilience w odniesieniu do struktur
rzadzenia to myslenie w kategoriach modeli sieciowych kreujacych wcigz nowe potacze-
nia pomiedzy zlozong rzeczywistoscia instytucjonalng, uwzgledniajacg ich egzystencje

% Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326 z dnia 26 pazdziernika 2012 .
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formalng i nieformalng. Kategoria odpornosci ktadzie nacisk na tworzenie warunkow,
ktore sprzyjaja lepszej adaptacji 1 innowacyjnosci i dgzy do wzmocnienia samoorganiza-
cji 1 pojawienia si¢ zachowan przystosowawczych, a nie na projektowaniu $cisle zarza-
dzanych programéw. Pozostawia wigcej miejsca na ostrozny manewr w systemie, ktory
jest z natury trudny do zmierzenia i przyjmuje bardziej iteracyjne (powtarzalne), ale nie
linearne podejscie do zmiany. Dla badan nad ponadnarodowa przestrzenig integracyjna,
resilience jest sposobem wyjasniania wtasciwosci adaptacyjnych systemu politycznego
UE, ktore charakteryzuje przede wszystkim swoiste potgczenie celowosciowego i prze-
widywalnego dziatania z nieprzewidywalnymi zwrotami, korygujacymi pierwotnie ob-
rane zatozenia. Jest tym samym interpretacjg mechanizmu utrzymywania (lub tracenia)
réwnowagi systemowej (Wierzchowska, 2017, s. 13-20).

Wielopoziomowe rzadzenie jest perspektywa badawczg, ktora koncentracje uwa-
ge na fenomenie struktury, powiagzan i mechanizméw wspdtpracy oraz jej ztozonosci
w procesie integracji. Wielo$¢ interpretacyjna tego podej$cia sugeruje jego interdyscy-
plinarno$¢ i w efekcie pozwala na zréznicowanie w jego implementacji. Jak zauwaza
Renata Mienkowska: ,,Moze by¢ ono mianowicie postrzegane jako metoda badania
wspolczesnej rzeczywistosci politycznej w dobie globalizacji i europeizacji, obejmu-
jaca wiecej aspektow niz tradycyjne metody odnoszace si¢ do systemdw politycznych
panstw narodowych. Wielopoziomowe rzadzenie moze by¢ jednak takze postrzegane
jako normatywne podejs$cie do migdzyrzagdowego, ponadnarodowego sposobu pode;j-
mowania decyzji, wlgczajacego partnerow spotecznych i przedstawicieli spoteczen-
stwa, ktore jest rozumiane o wiele szerzej niz nardd (ujecie horyzontalne), a takze
przedstawicieli poziomow regionalnego, lokalnego, ale tez ponadnarodowego (ujecie
wertykalne)” (Mienkowska, 2013, s. 57; za: Stein, Turkewitsch, 2010, s. 3-5).

Wedtug niektorych badaczy jest to koncepcja, ktora nie do konca jeszcze ugrun-
towala si¢ w obszarze badan politologicznych i studiow nad stosunkami mi¢dzynaro-
dowymi. Jacob Borg sugeruje, iz wielopoziomowe sprawowanie rzadow (MLG) jest
stosunkowo nowg koncepcja w literaturze dotyczacej stosunkow miedzynarodowych,
ktdra jeszcze nie znalazta swojego zréwnowazonego miejsca w debacie na temat inte-
gracji Unii Europejskiej (Borg, 2012). Wskazuje on na autorow, ktorzy uwazaja MLG
1 same prace powstajace wokot tego modelu zarzadzania jako znajdujace si¢ na ,.eta-
pie przedteoretycznym” (Jessop, 2010). Sugeruje takze za Andrew Jordan, iz MLG
jest istotnym opisem procesu decyzyjnego, zwlaszcza gdy odejdzie si¢ od wewnetrz-
nych niespdjnosci analitycznych obecnych w sferze miedzyrzgdowej (Jordan, 2001,
s. 193-208). Podstawowa przestanka nowej koncepcji jest zwrocenie uwagi na fakt,
iz integracja europejska odebrata wladz¢ domenie panstwowej i podzielita ja migdzy
aktorow ponadnarodowych i subkrajowych (Marks, Hooghe, 1996, s. 342-378). Gtow-
nym elementem podejécia wielopoziomowego zarzadzania jest postrzeganie architek-
tury integracyjnej jako konstrukcji o wielu szczeblach: ponadnarodowym, migdzyrza-
dowym, narodowym, subnarodowym i ztozonych relacjach pomigdzy nimi. Jednymi
z pierwszych, ktdrzy zaproponowali spojrzenie na system UE z tej perspektywy byli
Gary Marks, Liesbet Hooghe i Kermit Black (Marks i in., 1996, s. 346).

W obrgbie koncepcji MLG podkresla si¢ fenomen wystepowania wielu réznych
poziomow uczestnictwa w systemie politycznym UE, co jest zar6wno wzbogaceniem
samego procesu, ktory staje si¢ przez to odzwierciedleniem réznorodnosci europej-



68 Anna Wierzchowska RIE 14 °20

skiej przestrzeni partycypacyjnej, jak tez implikuje zwickszony poziom rywalizacji
lub co najmniej utrudniony dialog w zakresie roznych interesow. Dwie podstawowe
kategorie interesow: narodowy i europejski sa tutaj najistotniejszymi ptaszczyznami
dazen. Interesy narodowe skoncentrowane wokot suwerennych kwestii, jak tez specy-
fiki kazdego pafistwa i jego potrzeb, sa w niemal nieustannym napi¢ciu w kontakcie
z kolektywnymi dgzeniami europejskimi. Nie moéwimy tutaj o wyraznej sprzecznosci,
ale z pewnos$cig mozemy mowic¢ o poruszaniu si¢ na kontinuum, ktérego dwa bieguny
to polityka mi¢dzyrzadowa i ponadnarodowa (Wierzchowska, 2017, s. 23).

Kategoria ztozonego systemu adaptacyjnego stanowi rame teoretyczng dla dwoch
wczesniej wspomnianych podejs¢. Zarowno bowiem koncepcja resilience, jak i wielo-
poziomowe rzadzenie realizujg si¢ w ztozonych strukturach systemowych, stanowigc
dla nich rozwigzania mozliwe do zastosowania w warunkach duzego zroéznicowania
1 dynamizmu przemian. Perspektywa ztozonych systeméw adaptacyjnych pozwala od-
kry¢ wiele specyficznych cech systemu integracyjnego, nie redukujac go do jednowy-
miarowej plaszczyzny analitycznej, akcentujacej proste i uporzadkowane rozwigzania
strukturalne (Wierzchowska, 2020, s. 778).

Wirdd licznych definicji ztozonego systemu adaptacyjnego mozemy znalez¢ takie,
ktore eksponujg aspekt wielosci jego elementéw wchodzacych w interakcje w ztozony,
niejednorodny sposob (Albert i in., 2015, s. 2013), czy agregacje jednostek wspotpra-
cujacych ze sobg i wspottworzenie ztozonych, adaptacyjnych wzorow zachowan (Boal
11n., 2007, s. 413). W odniesieniu do procesu integracji wyraznie wybijaja si¢ nieli-
nearno$¢ zachodzgcych zmian, fragmentarycznos¢ (uktad jest zbudowany z roéznych
polityk, realizowanych na r6znych zasadach prawnych, co sugeruje brak funkcjonalne;j
jednolitosci systemowej), wspotzaleznosé interakcyjna (caty proces decyzyjny opiera
si¢ na wspotpracy réznych aktorow panstwowych i niepanstwowych), reguta feedbac-
ku (ustalenia na poziomie europejskim sg weryfikowane w panstwach podczas wybo-
réw do PE), wspolpraca agentow (negocjacje z udziatem aktorow panstwowych i po-
zapanstwowych), autonomia (panstwa cztonkowskie sg autonomiczne w odniesieniu
do pewnych obszaréw integracji, w ktorych UE nie przejawia kompetencji) czy samo-
organizacja, opierajgca si¢ zasadzie, ze zaden z indywidualnych uczestnikow procesu
integracyjnego nie ma wylacznej kontroli nad procesem zmiany, ktora podlega samo-
organizujacej si¢ sile czerpigcej zarowno z wewnatrz systemu, jak tez z jego otoczenia.
W praktyce oznacza to wypadkowa dgzen najwigkszych panstw cztonkowskich, ko-
niecznos$¢ brania pod uwagg koalicji regionalnych, oddziatywan uwarunkowan geopo-
litycznych czy nieprzewidzianych zdarzen wymuszajacych modyfikacje we wczesniej
zatozonym tempie i kierunkach procesu integracji (Wierzchowska, 2020, s. 783—784).

Postlizbonska Unia Europejska
—wybrane implikacje traktatu dla systemu politycznego UE

Pojecie postlizbonskiej Unii Europejskiej nie ogranicza si¢ do samego fenome-
nu Unii jako prawnej organizacji okreslonej przepisami traktatowymi wynikajacymi
z dokumentu podpisanego w 2007 roku i obowigzujacego od 1 grudnia 2009 roku. Jest
to synonim obrazu integracji europejskiej, jaki wytonit si¢ wraz z podpisaniem traktatu
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lizbonskiego, z konsekwencjami, jakie przyniost ze sobg kryzys euro i kolejne kryzysy
pojawiajgce si¢ W jego nastepstwie.

Podpisanie traktatu lizboniskiego miato stanowi¢ istotny moment w procesie przeta-
mywania impasu, w jakim integracja europejska znalazlta si¢ po nieudanej probie wpro-
wadzenia w zycie traktatu konstytucyjnego. W ocenie wielu badaczy nie bylo to jednak
do konca udane przedsiewziecie. Dokument uwidocznit wiele z istniejacych, ale nie do
konca odkrytych problemow wewnetrznych procesu integracji, jak chociazby niespojne
1 ambiwalentne podejscie do sposobu zastosowania demokracji w UE czy rozumienie
spojnosci porzadku prawnego. Kryzys wokot ratyfikacji traktatu pokazal, iz panstwa
cztonkowskie nie ,,przemawiajg jednym glosem” w sprawach integracji i co istotniejsze
sa w stanie poswieci¢ wartoéci demokracji dla przeforsowania pozadanych zmian®.

Pozostawiajac bez glebszej analizy kwesti¢ oceny szczegotowych modyfikacji in-
stytucjonalnych traktatu lizbonskiego nalezy zwroci¢ uwage na zmiany o charakterze
systemowym i ich potencjale ukierunkowujacym rozwoj UE na kolejne dekady. Py-
taniem jest czy traktat lizbonski mozna nazwaé przelomowym rozwiazaniem umac-
niajagcym tozsamos$¢ polityczng czy tez jest to nie do konca zwienczony sukcesem
projekt wpisujacy si¢ w tradycje inkrementalnych procesow dostosowawczych. Ocena
nie jest jednoznaczna i z pewnoscig zalezy od obszaru obejmowanego analiza. Jak
stwierdzil Nigel Nugent, modyfikacje i zmiany uj¢te w tym traktacie maja ,,mniejszy
kaliber” niz te zawarte w postanowieniach Jednolitego Aktu Europejskiego czy trakta-
tu z Maastricht (Nugent, 2012, s. 113). W tym konteks$cie mozna zauwazy¢ rezygnacje¢
z umieszczenia w dokumencie odwaznych przepisow o federalizacji procesu integracji
1 zwigzanej z tym regulacji uznajacej pierwszenstwo prawa europejskiego. Stanowi-
toby to 0 wyraznym przesuni¢ciu tor6w procesu integracyjnego w stron¢ ponadnaro-
dowosci i rozszerzytoby granice rozwoju systemu politycznego. Nie doszto jednak do
zamieszczenia przepisu o prymacie prawa UE nad prawem krajowym w tresci traktatu.
Zamiast tego dotaczona zostata Deklaracja Nr 17, ktéra mowi, iz zgodnie z orzecz-
nictwem TSUE prawo unijne oraz traktaty UE maja pierwszenstwo przed prawem
krajowym: ,,[...] zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci
Unii Europejskiej traktaty i prawo przyjete przez Unig¢ na podstawie traktatow maja
pierwszenstwo przed prawem panstw cztonkowskich na warunkach ustanowionych
przez wspomniane orzecznictwo”.

Jak zauwaza Stanistaw Biernat, status zasady nadrz¢dno$ci w zaden sposob nie stat
si¢ bardziej wyrazny lub czytelny w postlizbonskiej rzeczywistoéci (Biernat, 2011,
s. 48). Sprzeciw grupy panstw, ktéry uniemozliwit wiaczenie regulacji o prymacie
prawa europejskiego do porzadku traktatowego, przyczynit si¢ paradoksalnie do po-
myslnej ratyfikacji catego dokumentu, ale dokonat jednocze$nie jego dekonstytucjo-

3 Negatywnie na temat traktatu lizbonskiego wypowiedziato si¢ spoteczenstwo Irlandii.
12 czerwca 2008 r. w referendum padlo 53,4% glosow przeciw traktatowi. Dopiero po udzieleniu
Irlandii politycznych i prawnych gwarancji w dziedzinach, ktore budzity watpliwosci i przyczynity
si¢ do negatywnego wyniku w referendum (polityka podatkowa, ochrona prawa do zycia, edukacja
i rodzina, polityka neutralnosci i niektore kwestie pracownicze i spoteczne) podjeto decyzje o drugim
referendum, ktore odbyto si¢ 2 pazdziernika 2009 roku. Tym razem przy frekwencji 58% padto 67%
glosow na tak. Watpliwos¢ budzi fakt powtarzanego referendum i brak poszanowania dla pierwszego
wyniku, co pokazuje niespdjng postawe wobec regut demokracji.
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nalizacji (Biernat, 2011, s. 54). Sam traktat, pomimo wysitku wlozonego w proces jego
ratyfikacji nie stal si¢ okoliczno$cig sprzyjajacg podejmowaniu prob w dokonywaniu
zmian o zasadniczym charakterze, z wyjatkiem pilnej koniecznosci, wywotanej wa-
runkami trudnymi do przezwyci¢zenia. Nie ustaty obawy panstw cztonkowskich przed
wprowadzeniem zasady pierwszenstwa do tekstu traktatow i nie zostaly okreslone tym
samym nowe granice rozwoju systemu (Biernat, 2011, s. 57). System stal si¢ mnigj
przejrzysty z uwagi na rozmyty status jednej z zasadniczych regul, decydujacej o spo-
sobie implementacji porzadku prawnego UE do porzadkéw narodowych i tym samym
determinujacej zakres spojnosci catego porzadku prawnego: ,,Z jednej strony samo-
dzielny i odrgbny charakter zasady pierwszenstwa pozostaje nienaruszony, a nawet
ulega wzmocnieniu, jesli si¢ t¢ zasade zakotwicza w traktatach. Oceny tej nie zmienia
okoliczno$¢, ze zasada ta nie zostata wyrazona w traktatach bezposrednio” (Biernat,
2011, s. 59). Nie doszto zatem do wyraznego przesunig¢cia w stron¢ ponadnarodowego
porzadku prawno-politycznego czy umocnienia mi¢dzyrzadowosci.

Mozna takze wskaza¢ na rozwigzania Traktatu lizbonskiego, ktérych wptyw
ugruntowal zmiany o istotnym ogo6lnym charakterze systemowym. Przeksztalcenie
UE w jednolitg organizacj¢ migdzynarodowa pozwala zatozy¢ iz kierunkiem rozwoju
UE jest pozostanie na $ciezce organizacji miedzynarodowej kreowanej na mocy umo-
wy miedzynarodowej (Barcz: 2017, s.78). I jakkolwiek dla biezgcego funkcjonowania
UE rozwigzanie to nie ma znaczenia praktycznego, to nalezy zaznaczy¢ jego wazne
implikacje polityczne dla postrzegania charakteru prawnego Unii. Mozna by nato-
miast uznaé, iz dopelnieniem takiego podejscia bytoby wyrazne zaznaczenie, iz UE
jest organizacjg migdzynarodowa o cechach ponadnarodowych. Taki zapis bytby nie
tylko zgodny z rzeczywistg naturg UE, ale wprowadzatby te kluczowa dla zrozumienia
UE kategori¢ w prawne ramy traktatowe. Janusz Wec komentujac miedzypanstwowe
zatozenie ugruntowane przez Traktat lizbonski (razem z ustanowieniem sztywnego
podziatu kompetencji miedzy UE a panstwami cztonkowskimi, wzmocnieniem za-
sady pomocniczos$ci, zasady ochrony tozsamosci 1 kompetencji Rady Europejskiej),
widzi w tym wyznaczenie granic dla rozwoju infrastruktury ponadnarodowej (Wec,
2012, s. 518-519).

W potowie drogi do zdecydowanych i wyraznych rozwigzan znalazta si¢ takze
demokracja europejska, rozumiana jako stosowanie demokratycznych mechanizméw
W przestrzeni integracyjnej, jak rowniez aprobata dla aksjologii, na ktorej opiera si¢
caly projekt europejski. Demokratyczny wizerunek UE nie jest jednolitym obrazem.
Mozna go raczej porownac do efektu otrzymanego w wyniku przegladania si¢ w znie-
ksztalcajacym rzeczywistos$¢ lustrze, ktore nie oddaje do konca prawdy o ogladanym
obiekcie. Glowna przyczyng zaktocen, powodujacych dysonans w postrzeganiu, ale
tez samym funkcjonowaniu demokracji w UE jest specyfika srodowiska politycznego,
w ktorym wypehiane sa reguty demokratycznej gry.

Demokratyczne dylematy procesu integracji mozna analizowaé z dwoch punktow
widzenia: koncentrujac si¢ na niedoskonalosciach w funkcjonowaniu i przejawianiu
si¢ demokratycznych instytucji i mechanizméw, co generuje zjawisko deficytu de-
mokracji lub poszukujac nowej, wyjatkowej dla UE formuty demokracji. Pierwsze
z wymienionych podej$¢ obejmuje zabiegi interpretacyjne, ktore wykazuja, iz w UE
nastgpito powierzenie procesu decyzyjnego w rece przedstawicieli narodowych wiadz
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wykonawczych, ktorzy wspotdziatajac z PE, czasem organami doradczymi tworza
prawo obowigzujace potem bezposrednio w panstwach cztonkowskich. Jednak ci sami
decydenci nie sa bezposrednio rozliczani ze swoich dziatan na poziomie europejskim,
co tworzy wyrwe w demokratycznym mechanizmie rozliczalnosci. Z perspektywy
tradycyjnego panstwa demokratycznego zaburzony jest mechanizm oparty na tréjpo-
dziale wtadz, co mozna uznaé, za jeden z ci¢zszych grzechéw popetniony przeciwko
demokratycznemu systemowi politycznemu?*.

Wsrdd badan nad specyfikag demokracji w UE dominuje sieciowe i postpolityczne
spojrzenie na zjawisko integracji europejskiej, ktoére implikuje mniej jednoznaczne
sady 1 opinie. Przyktadem moze by¢ konstatacja: ,,Bytoby dalece nieprecyzyjne nazy-
wac UE strukturg niedemokratyczng, cho¢ bedzie wiele prawdy w twierdzeniu, ze jest
to podmiot postdemokratyczny w tradycyjnie rozumianym tadzie miedzynarodowym”
(Mtynczyk, 2005, s. 200).

Z pewnoscig demokracja na poziomie europejskim nie stanowi odzwierciedlenia
regut demokratycznych ksztaltowanych przez wieki w obrebie wspolnot panstwo-
wych. Czy moze mamy zatem do czynienia, jak sugerujg Hagen Schulz-Forberg i Bo
Strath, z hipokryzja w odniesieniu do debaty na temat demokratycznego wymiaru
integracji europejskiej? Czy nie poruszamy si¢ raczej w obrgbie kolejnego trojkata,
ktorego wierzchotkami 1 punktami odniesienia w analizie UE jednocze$nie sa krytyka
— kryzys — hipokryzja? (Schulz-Forberg, Strath, 2012, p. 3). Jak podkreslajg wymie-
nieni badacze, idea demokratyzacji przez budowanie rynku jest oparta na pozbawio-
nym historycznego poparcia mysleniu, na temat pojawienia si¢ demokracji w Europie.
Tym, co zawazyto na europejskiej demokratyzacji byty konflikty spoteczne i oddolne
procesy prowadzace do protestow, na ktore nastepnie probowano znalez¢ odpowiedz,
nie za$ proby urynkowienia gospodarek?’.

Traktat lizbonski nie zmienit w sposob znaczacy tego stanu rzeczy, nie wzmocnit
mechanizméw usprawniajacych realizacje demokratycznych zasad 1 wartos$ci, nie spet-
niajac tym samym obietnicy przywodcoéw UE, ktorzy deklarujac, iz nowy traktat uczyni
UE bardziej demokratyczna, bardziej przejrzysta i efektywna i wzmocni legitymacje
UE w oczach obywateli. Deklaracja z Lacken poprzedzajaca proces zmian procesu in-
tegracji oznajmiala, iz Unia Europejska wywodzi swoja legitymacje, cele, uprawnienia
1 instrumenty z wartosci 1 instytucji demokratycznych: ,,Unia musi sta¢ si¢ bardziej de-
mokratyczna, bardziej przejrzysta i wydajniejsza. Musi takze rozwiazaé trzy podstawo-
we wyzwania: jak przyblizy¢ obywateli, a przede wszystkim mtodziez, do europejskiego
wzorca 1 instytucji europejskich, jak zorganizowaé polityke i europejski obszar poli-
tyczny w rozszerzonej Unii oraz jak przeksztatci¢ Uni¢ w czynnik stabilizujacy 1 model
w nowym, wielobiegunowym $wiecie. Konieczne jest zatem postawienie szeregu szcze-
gotowych pytan” (Laeken Declaration on the Future of the European Union)®.

* Fragment pochodzi z testu Disamantling of the Spitzenkandidaten mechanism after the 2019
European elections — failure of EU democracy or political pragmatism? bgdacego w procesie recen-
zji do czasopisma ,,Online Journal Modelling the New Europe”.

5 Ibidem.

¢ Laeken Declaration on the Future of the European Union, Bulletin of the European Union.
Presidency Conclusions of the Laeken European Council (14 and 15 December 2001), Office for
Official Publications of the European Communities, Luxembourg, s. 19-23.
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Czy traktat lizbonski zdotat osiagna¢ tak wznioste cele, zwlaszcza te odnoszace sie
do instytucji? Szereg modyfikacji wprowadzonych przepisami traktatu z pozoru niosto
pokazny potencjat demokratyzujacy. Rozszerzenie zakresu gtosowania wickszoscia
kwalifikowang do ponad czterdziestu obszarow, wzmocnienie kompetencji Parlamentu
Europejskiego 1 parlamentéw narodowych, ustanowienie nowego instrumentu demo-
kracji bezposredniej w postaci Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej (EIO) czy peina
instytucjonalizacja Rady Europejskiej, to najwazniejsze zmiany o demokratycznym
charakterze 1 jednoczes$nie niskiej skutecznosci (Sodersten i in., 2019). Wprawdzie
niektore z nich mocniej niz inne przyczynity si¢ do zwigkszenia efektywnosci funk-
cjonowania systemu integracyjnego, jak wspomniane umocnienie prerogatyw Parla-
mentu Europejskiego’, to jednak pomimo wszystkich reform (takze tych posrednio
zwigzanych z procesem demokratyzacji UE) w ciggu dekady od ratyfikacji Lizbony,
UE ogodlnie stata si¢ mniej demokratyczna i mniej wydajna.

Szczegoblnie rozczarowujgcy moze wydaé si¢ sposdb wykorzystania jedynego in-
strumentu demokracji bezposredniej wprowadzonego pod nazwg Europejskiej Inicja-
tywy Europejskiej, ktory w Traktacie o UE (wersja traktatu z Lizbony)? jest opisany
W sposdb nastepujacy: ,,obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy
obywatelstwo znacznej liczby Panstw Cztonkowskich, moga podja¢ inicjatywe zwro-
cenia si¢ do Komisji Europejskiej o przedtozenie, w ramach jej uprawnien, odpowied-
niego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktorych, zdaniem obywateli, stosowanie
Traktatéw wymaga aktu prawnego Unii” (TUE, art. 11 ust. 4)°.

Ograniczenia w stosowaniu tego narzgdzia, a tym samym bariery w oddziatywaniu
jego demokratycznego potencjatu, wynikaja z wielu zrodet, poczawszy od ztozonej
procedury zglaszania wnioskow, po uwarunkowania wewngtrzne samego procesu in-
tegracji. Procedura uwzglednia kilka stopni, zaczynajgc od zawigzania komitetu oby-
watelskiego, rejestracji inicjatywy przez Komisj¢ Europejska, poprzez etap zbierania
deklaracji poparcia, weryfikacje i certyfikacje zebranych podpiséw az po ostateczne
przedtozenie i rozpatrzenie wniosku. Caty proces zajmuje ponad 1,5 roku, co juz pod-
daje pod watpliwos$¢ samg skuteczno$¢ przedsiewziecia. Nowe regulacje prawne, kto-
re weszly w zycie w styczniu 2020 r. nie zmienily w sposoéb widoczny tego stanu rze-
czy. Zatozeniem legislatorow europejskich byto uproszczenie procedury. Nowe prawo

7 Parlament Europejski zyskat na swoich uprawnieniach poprzez rozszerzenie stosowania wigk-
szo$cig kwalifikowana, w ktorej PE ma znaczaca role oraz w sposob istotny wzmocnienie pozycji
Parlamentu w procedurze budzetowe;j.

8 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326 z dnia 26 pazdziernika 2012 r.

° Szczegotowe regulacje dotyczace inicjatywy zgodnie z art. 24 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE), zostaly przedstawione w drodze rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) w sprawie inicjatywy obywatelskiej (Rozporzadzenie 211/2011). Rozporzadzenie
weszto w zycie 1 kwietnia 2012 r. Zostato ono zastgpione rozporzadzeniem UE nr 2019/788),
ktore obowigzuje od 1 stycznia 2020 r. Modyfikacja wynikata z licznych uwag wskazujacych na
konieczno$¢ zmian w procedurze. W efekcie 13 wrzesnia 2017 r. Komisja przedstawita wniosek
ustawodawczy w sprawie przegladu europejskiej inicjatywy obywatelskiej. W wyniku negocjacji
miedzyinstytucjonalnych prowadzonych od wrzesnia do grudnia 2018 r. Parlament i Rada, w dniu
12 grudnia 2018 r., osiagnety porozumienie polityczne. Na uzgodniony tekst Parlament Europejski
wyrazit zgode 12 marca 2019 r., a Rada — 9 kwietnia. Akt koncowy podpisano 17 kwietnia, a 17 maja
2019 r. opublikowano go w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej (Dz. U. L 130).
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pozostawito wymog rozpatrzenia przez Komisjg¢, w ciagu 12 miesigcy wniosku pod-
pisanego przez milion obywateli. Umozliwiono natomiast obywatelom UE poparcie
dowolnej inicjatywy bez wzgledu na miejsce zamieszkania i wprowadzono wigksza
elastyczno$¢ w wyborze daty rozpoczynajacej zbieranie podpisow (w ciggu szesciu
miesigcy od rejestracji) oraz uproszczono wymogi dotyczace danych osobowych. Waz-
nym jest wprowadzenie centralnego systemu online stuzacego do zbierania podpiséw
1 zastgpienia nim do 2022 r. systemow stosowanych w poszczegdlnych panstwach. Na
wyrazne zadanie Parlamentu Europejskiego nowe rozporzadzenie przewiduje rowniez
wigksze wsparcie dla organizatorow europejskiej inicjatywy obywatelskiej w posta-
ci punktéw kontaktowych w kazdym panstwie cztonkowskim i internetowg platfor-
me¢ wspotpracy. Nie bez znaczenia jest fakt, iz z trzech do sze$ciu miesigcy skrocono
okres, w ktorym Komisja ma obowiazek ustosunkowac si¢ do prawidtowo zarejestro-
wanej inicjatywy.

Czy sg to jednak zasadnicze zmiany, ktore moglyby zaradzi¢ realnym stabosciom
tego instrumentu demokracji bezposredniej? Czy modyfikacji ulegt fakt, iz wigkszo$¢
inicjatyw nie dociera do etapu traktowanego jako sukces? (statystyki pokazuja, iz od
momentu wejscia w zycie pierwszego rozporzadzenia w 2011 roku do chwili obecnej
(stan na luty 2021) ztozonych zostato 99 wnioskdéw o rejestracje, z czego zarejestro-
wano 76 a sukcesem zakonczylo 6). Problemy w wykorzystaniu mechanizmu sg zwia-
zane takze z brakiem wyraznych wytycznych co do zakresu materialnego mozliwego
do zastosowania. Jako, Ze inicjatywa moze by¢ zastosowana tylko w przypadku spraw
objetych catkowitg kompetencja UE, btedne jej wykorzystanie jest zwigzane wlasnie
z nieprawidtowg oceng sytuacji w tym kontekscie, zwlaszcza, ze drugim kryterium jest
tutaj obecnos¢ inicjatywy ustawodawczej Komisji. Jak zauwaza Jan Barcz oznacza to,
ze zakres dziedzin, w ktorych jest mozliwe podejmowanie inicjatywy obywatelskiej,
jest wezszy niz zakres kompetencji Unii Europejskiej (Barcz, 2011, s. 20-21; za: Zda-
nowicz, 2018, s. 109). W sytuacji braku wypehienia tego kryterium Komisja odma-
wia rejestracji inicjatywy. I jakkolwiek nowe rozporzadzenie zapewnia wsparcie dla
organizatoréw przedsigwziecia, to jednak nie mozna oprze¢ si¢ wrazeniu, iz podjeto
decyzje o stworzeniu mozliwosci wlaczenia w trudny proces legislacyjny UE samych
obywateli, bez stworzenia mechanizméw ich merytorycznego wsparcia (Zdanowicz,
2018, s. 112). Wydaje si¢, ze wprowadzone zmiany nie wptynety bezposrednio na
zwigkszenie efektywnosci inicjatywy jako narzgdzia demokracji bezposredniej w UE
(Parol, 2020, s. 88). Tym samym nie nastgpilo znaczace wzmocnienie zapisu Traktatu
lizbonskiego i granice jego demokratycznego oddziatywania nie ulegly przesunigciu.

Opisany przyktad odzwierciedla pewng tendencj¢ procesu integracyjnego, polega-
jaca na tworzeniu rozwigzan o potowicznym efekcie oddziatlywania. Traktat lizbonski
nie stanowi przetomu w tym wzgledzie. Poza EIO mozna wskazac¢ chociazby na roz-
wigzania w odniesieniu do polityki zagranicznej. Formalnie regulacje odnoszace si¢
do tych kwestii zostaty, w wyniku likwidacji filarow, wlaczone do tresci Traktatu o UE
1 Traktatu o funkcjonowaniu UE, co sugerowatoby rozciagniecie metody wspolno-
towej na obszar polityki zagranicznej. Tak si¢ jednak nie stato. Polityka zagraniczna
pozostata pod wplywem odmiennego, stricte migdzyrzadowego rezimu prawnego. Jak
zauwaza Kamil Zajaczkowski: ,,[...] same postanowienia lizbonskie nie rozwigzuja
problemu efektywnos$ci zewnetrznego wymiaru aktywnosci Unii Europejskiej. Pierw-
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sze lata funkcjonowania WPZIB i WPBiO w ramach TL ukazujg liczne wyzwania,
ograniczenia i stabosci w tym zakresie” (Zajaczkowski, 2014, s. 12). Nawet jezeli
wezmiemy pod uwage fakt, iz realizacja tej polityki w duzym stopniu zalezy od woli
politycznej panstw cztonkowskich i nalezy do tzw. wrazliwych obszarow integracyj-
nych, to jednak wykreowanie pewnych rozwigzan instytucjonalnych nie wptyneto po-
zytywnie na osigganie wickszej skutecznosci w tym obszarze funkcjonowania UE.
Chodzi m.in. o hybrydowe rozwigzania instytucjonalne takie jak umocowanie prawne
Wysokiego Przedstawiciela Unii Europejskiej do spraw Zagranicznych i Polityki Bez-
pieczenstwa (WP)'? czy Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych.

Dlatego tez trudno si¢ nie zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze z punktu widzenia demo-
kratyzacji procesu integracji, by¢ moze wazniejsze od tego, czego dokonat traktat li-
zbonski, jest to, czego nie uczynit. Wprowadzajac szereg reform majacych na celu roz-
wigzanie wyolbrzymionych czgsto problemoéw, nie przewidziat i nie rozwiazat tego, co
w rzeczywistosci stanowito najpowazniejsze zagrozenia dla demokracji i wydajnosci
w UE. (Kelemen, 2019, s. 2016). Traktat z Lizbony nie uzdrowil demokratycznej na-
tury UE, nie zaproponowatl nowych (by¢ moze poza Europejska Inicjatywag Obywa-
telska) rozwigzan, dzigki ktorym nastgpitoby przeformutowanie w funkcjonowaniu
mechanizméw demokratycznych w przestrzeni UE. Dobudowat jedynie pewne instru-
menty lub wzmocnit juz istniejagce mechanizmy, ktore jednak bez wystarczajacej woli
politycznej panstw cztonkowskich i sprzyjajacych uwarunkowan wynikajacych z sys-
temu integracyjnego, nie wptynety na redukcje deficytu demokracji w UE. Podazajac
za tym watkiem, uzasadnionym i inspirujagcym moze si¢ okaza¢ wniosek, iz gtdéwne
deficyty demokratyczne w UE wynikaja nie z poziomu UE, ale z demokratycznego
regresu wsrod rzgdow panstw cztonkowskich (Kelemen, 2019, s. 57).

Poza samymi zapisami traktatowi wynikajacymi z litery prawa pod uwage nalezy
wzig¢ takze rzeczywistosé, ktora towarzyszyta ich wprowadzaniu. Kryzys w strefie
euro 1 kolejne kryzysy nastepujace po nim sprawity, ze Europejscy przywodcy po-
szukujac odpowiedzi na pojawiajace si¢ trudnosci, przekazali UE szereg nowych
uprawnien w dziedzinie regulacji bankowych i1 nadzoru podatkowego. Pod pewny-
mi wzgledami wzmocnito to samg UE, jednak demokracja procesu integracji stang-
fa przed kolejnymi wyzwaniami. W sposéb szczeg6lny zostata ona ostabiona wraz
z pojawieniem si¢ w niektorych panstwach tendencji autorytarnych oraz wzmocnie-
niu procesow miedzyrzadowych uwidocznionych w decyzjach podejmowanych przez
Rade Europejska (Kelemen, 2019, s. 56)!'. Jak zauwaza Danuta Kabat-Rudnicka:
,»Cecha charakterystyczng dziatan antykryzysowych podejmowanych przez UE jest
to, ze prowadzone byly, co do zasady, poza ramami traktatowymi i nie pociaggaly za
sobg wiekszej zmiany traktatowej. Poczatkowo positkowano si¢ formg umow migdzy-
panstwowych, nastepnie za$ podejmowano wspolne dziatania, ktoére nie ograniczaty
si¢ wylacznie do panstw strefy euro, lecz byly (i nadal sg) otwarte dla panstw spoza
strefy. Dziatania te generujg zmiany, nie pozostajac bez wplywu zaréwno na rownowa-
ge, jak i na ksztattowanie si¢ nowej architektury instytucjonalnej” (Kabat-Rudnicka,

10" Wigcej na ten temat w dalszej czesci tekstu.

I Nowa pozycja Rady Europejskiej zapisana w traktacie z Lizbony szybko zostata wykorzysta-
na w kryzysowej rzeczywistosci. Rada Europejska stata si¢ jednym z gtéwnych graczy w tworzeniu
nowych narzedzi w walce z kryzysem. Wigcej na ten temat: Fabbrini, 2016.
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2016, s. 71-72). Wedlug Schimmelfennig nastapit ,,duzy skok ponadnarodowy i tech-
nokratyczny” (Schimmelfennig, 2014, s. 323). Z kolei Bickerton i inni twierdza, ze
tylko traktat fiskalny w pewnym stopniu ulegitymizowat Komisje Europejska, a unia
bankowa silniej umocowata tylko Europejski Bank Centralny. Z kolei Rada unikneta
przekazania swoich kompetencji Komisji poprzez tworzenie organdw de novo, jak
w przypadku Europejskiego Mechanizmu Stabilno$ci (ESM), poddanego jej kontroli
(Bickerton i in., 2015).

Dokonujgc generalizacji rozwazan dotyczacych wplywu traktatu z Lizbony na sys-
tem polityczny UE mozna stwierdzi¢, iz nie doszto do wyraznego przesunigcia granicy
na kontinuum rozwoju procesu integracji europejskiej. Adrian Schout i Sarah Wolff za-
uwazajg istnienie ,,paradoksu Lizbony”, ktéry polega na dezorientacji i zamieszaniu co
do kierunku integracji. Piszg oni: ,,Lizbona rozpoczgta si¢ jako wzmocnienie ponadna-
rodowosci (Konstytucja), ale wydaje sig, iz doszto do umocnienia miedzyrzadowosci.
Nowe funkcje, takie jak Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa, Przewodniczacego Rady Europejskiej czy formalizacja Rady Europej-
skiej jako instytucji wzmacniajg wedtug niektorych migdzyrzadowa strong UE” (Schout,
Wolff, 2012, s. 21). Postlizbonska rzeczywistos¢ pozostata niedopowiedziana i pozosta-
wita system w swoistym zawieszeniu pomi¢dzy dwoma porzadkami: mi¢dzynarodowym
1 quasi panstwowym. Jak ujmuje to Ingolf Pernice, refleksja nad traktatem lizbonskim
moze oznacza¢ odmienne konstatacje dla roznych badaczy. Dla jednych to niekonczaca
si¢ rozmowa o historii niepowodzen w reformowaniu UE i poszukiwan dla niej konsty-
tucyjnej formutly. Inni, w mniej optymistycznym ujeciu, beda w tym widzieli kolejna
probe w dazeniach rzadéw panstw cztonkowskich do przetamywania demokratycznych
decyzji narodow europejskich. Wreszcie, czego zwolennikiem jest sam cytowany au-
tor, traktat lizbonski mozna postrzegac jako jeden z wielu etapdw niezwykle ztozonego
procesu tworzenia konstytucji dla instytucji politycznej, ktorej charakter nie pasuje do
zadnej ze znanych kategorii politycznych (Pernice, 2009, s. 351). Pomimo znaczenia
instytucjonalnego i wprowadzonych reform o znaczeniu konstytucyjnym, traktat lizbon-
ski to tylko kolejny dokument o znaczeniu konstytucyjnym, a nie formalna konstytucja,
ktora okreslitaby granice rozwoju systemu na kolejne dekady. Jego spuscizng jest zto-
zony system integracyjny, oparty na mechanizmie nieustannego pokonywania kryzysow
1 poszukiwania rozwigzan adaptacyjnych do zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci.

Unia Europejska jako wspélnota instytucjonalna
w postlizbonskiej rzeczywistosci integracyjnej

Plaszczyzna instytucjonalna jako jedna z wielu platform wspolpracy integracyjnej
ogniskuje w sobie trudnosci i zawitosci catego procesu. Instytucje UE tworza niepo-
wtarzalny system powigzan kompetencji, ludzi i funkcji. Ich aktywno$é odbywa si¢
w $rodowisku powigzan sieciowych, co pozwala instytucjom wymienia¢ si¢ wtadza
1 zakresem odpowiedzialno$ci w roznych dziedzinach polityki integracyjnej, jak tez na
réznych etapach procesu decyzyjnego UE (Hix, 1998, s. 38-65). Sieciowos¢ ukladu
ma posta¢ niedomknigta, poniewaz zasadniczg kwestig jest jego permanentne ,,ada-
ptowanie si¢”” (Rothert, 2010, s. 46). Nie pozwala to na osiggni¢cie wzglednie statego
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stanu rozwoju przez system instytucjonalny, ktory podlega nieustannym modyfika-
cjom wymuszonym przez konieczno$¢ adaptowania si¢ do zmian. Cata europejska
przestrzen polityczna jest nakierowana na modernizowanie, jednak jej immanentne
wlasciwosci sprawiajg, iz jest to proces, ktory przebiega w sposob trudny do prze-
widzenia. W duzym stopniu decyduja o tym szczegdlne rozwigzania instytucjonalne.

Rzeczywisto$¢ instytucjonalna wynikajaca z ustalen traktatu z Lizbony oraz pokry-
zysowych posunie¢ nie uproscita funkcjonowania catego systemu. Jak wspomina Mtyn-
czyk: ,,Obiektywny brak mozliwo$ci wyjasnienia specyfiki instytucji in statu nascendi
zachecal do ucieczki do przodu, tak aby przez przypisywanie cech niespecyficznych,
stara¢ si¢ dla odmiany zrozumie¢ funkcjonowanie samej UE” (Mtynczyk, 2005, s. 199).

System UE charakteryzuje gleboka ztozono$¢ funkcjonalna, ktéra nie powinna
by¢ jednak traktowana jako jedna z wielu cech procesu integracji europejskiej. Jest
to raczej jego fundamentalna wtasciwos$¢ wynikajaca z konieczno$ci taczenia wielu
poziomow wspdlpracy. System oparty jest na stalym napigciu pomigdzy interesem
wspolnotowym a partykularnymi interesami narodowymi. Ta pierwotna sprzeczno$é
zostaje nastepnie przeniesiona na poszczegolne uktady systemu, nadajgc mu charak-
ter ztozonej sprzeczno$ci. Dysonans i brak harmonii kumuluja si¢ takze na gruncie
podziatu wtadzy i to niezaleznie od etapu rozwoju procesu integracyjnego: Rada i Ko-
misja regularnie toczg spory w kwestii podziatu wladzy wykonawczej, Parlament Eu-
ropejski $ciera si¢ z Komisjg a parlamenty narodowe czujg si¢ wyobcowane z Unii
1 maja pretensje o role Parlamentu Europejskiego w procesie podejmowania decyzji
(Wierzchowska, 2020, s. 783, za: Leonard, 2000, s. 42).

Traktat z Lizbony nie upro$cit regut funkcjonowania systemu politycznego UE.
Pomimo zniesienia budowy filarowej nie doszto do wyraznego uproszczenia struk-
tury w aspekcie funkcjonalnym. Powstaly nowe rozwigzania instytucjonalne, ktore
wpisujgc sie¢ w architekture istniejacych organéw wplynely na przesuniecia kompe-
tencyjne. Polityczna ocena efektéw wynikajacych z samych zapiséw traktatowych
z pewnoscig bedzie si¢ rozni¢ od komentarzy specjalistow i1 badaczy z zakresu pro-
cesOw integracyjnych. Jose Manuel Barosso niezwykle optymistycznie ocenit roz-
wigzania lizbonskie stwierdzajac: ,,Traktat lizbonski wzmacnia projekt europejski.
To wzmacnia instytucje europejskie — wszystkie instytucje. Zapewnia wigksza spoj-
nos¢, skuteczno$¢ i1 zasadnos$¢ naszych decyzji” (Barosso, 2011, s. 11). Ta bardzo
optymistyczna, ogdlna wizja jest interpretowana w nieco inny sposob przez eks-
pertow, ktorzy przedstawiajg bardziej wnikliwg i merytoryczng ocen¢ stanu rzeczy.
Jorg Monar w swojej analizie dotyczacej zmian w mechanizmach réwnowagi in-
stytucjonalnej przeprowadzonej w 2011 roku proponuje zastosowanie sze$Ciowy-
miarowego instrumentu badawczego, pozwalajgcego oceni¢ przesunigcia w zakresie
badanego zjawiska. Sktadajg si¢ na nie: konstytucyjna pozycja kazdej z instytucji,
wladza w zakresie inicjowania polityk, sita wptywu w procesie decyzyjnym, zakres
udziatu w implementacji rozwigzan, zakres samodzielno$ci w okreslaniu wewnatrz-
instytucjonalnej organizacji oraz uwidocznienie zmian i ich odbiér publiczny. Do-
konujac szczegotowej analizy w zakresie wszystkich tych zmiennych w odniesieniu
do gtownych instytucji autor dochodzi do wniosku, iz: ,,Europejski Parlament i Rada
Europejska maja po pigc ,,plusow” i jednym ,,zerze”, jako glowni i w rzeczywistosci
najwazniejsi beneficjenci reform traktatu lizbonskiego, podczas gdy Komisja Euro-
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pejska z czterema ,,minusami” i dwoma ,,plusami” oraz Rada z czterema ,,zerami”
i dwoma ,,minusami” wytaniajg si¢ jako wyrazni przegrani nowego salda instytucjo-
nalnego” (Monar, 2011, s. 85).

European Parliament: ++++ 0 +
(+5)

Councﬂ: 00_00 Commission: _— 4+ —

-2) HR/VP -2)

European Council: +++ 0 + +
(+5)

Rys. 1: Postlizbonska rownowaga instytucjonalna
Zrédlo: Monar, 2011, s. 86.

Komentujac swoje badanie Monar konkluduje, iz w efekcie to Parlament Europe;j-
ski i Rada Europejska wytaniaja si¢ jako gtowne bieguny wiadzy w postlizbonskim
porzadku instytucjonalnym. Oznacza to, ze dalsza ewolucja Unii, szczegdlnie w za-
kresie jej ram konstytucyjnych i polityk bedzie bardziej niz kiedykolwiek zaleze¢ od
stanu relacji miedzy tymi dwiema instytucjami, w tym zgodnosci co do wyznaczanych
celow priorytetowych. W zwiazku z tym istnieje potrzeba rozwijania wspotpracy mig-
dzy Parlamentem i Rada Europejska, co moze by¢ tym trudniejsze w sensie formal-
nym, iz zakres wspdlnych dziatan obu instytucji jest najstabiej zdefiniowanym sposrod
innych organéw w traktacie z Lizbony (Monar, 2011, s. 86).

Wazna modyfikacjg z punktu widzenia zmian w tadzie instytucjonalnym stato si¢
réwniez wprowadzenie nowej formuty dla Wysokiego Przedstawiciela. Wyznaczany
przez Rad¢ Europejska i bioracy udziat w jej pracach w odniesieniu do okreslania prio-
rytetéw w ramach polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa, mandat uzyskuje od Rady
1 bierze udziat w jej pracach w ramach formacji Rady ds. Zagranicznych. Jednoczesnie
Wysoki Przedstawiciel jest Wiceprzewodniczacym Komisji Europejskiej i odpowiada
za kwestie polityki zewngtrznej. W ten sposob traktat lizbonski przypisal Wysokiemu
Przedstawicielowi pozycj¢ gdzie§ posrodku uktadu, miedzy pod-trojkatem instytucjo-
nalnym Rady, Parlamentu Europejskiego i Komisji, a poprzez dodanie Rady Europe;j-
skiej wykreowat czworokat decyzyjny (Monar, 2011, s. 88)'2.

12 Fragment pochodzi z oddanego do publikacji tekstu: Unia Europejska jako wspdlnota insty-
tucjonalna.
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Tradycyjnie interpretacja zmian w mechanizmach instytucjonalnych jest réwniez
podejmowana przy wykorzystaniu kategorii migdzyrzadowosci i ponadnarodowosci.
Godzenie tych dwodch porzadkow wynika z funkcjonowania wielopoziomowego syte-
mu zarzadzania w systemie integracyjnym. Nie zawsze bylo (i jest) to jednak wspot-
istnienie oparte na bezkolizyjnej wspotpracy. Desmond Dinan zauwaza: ,Napiecie
pomigdzy mi¢dzyrzadowoscig (tradycyjne relacje migdzypanstwowe) a ponadnarodo-
woscig (dzielenie suwerenno$ci narodowej) przenika UE od samego poczatku. Jednak
mi¢dzyrzadowo$¢ 1 ponadnarodowos¢ nie sg sprzecznymi pojeciami, uzupetniajg sie
raczej niz stojg w sprzecznosci ze sobg w biezacej aktywnosci UE. Ta relacja nie jest
statyczna” (Dinan, 2005, s. 2). Jej efektem jest potrzeba godzenia dwoch logik poli-
tycznego decydowania: ponadnarodowej i miedzyrzadowej i wymusza rozwdj me-
chanizmu ich szczegdlnego rownowazenia. Ta swoista kooperacyjno-rywalizacyjna
natura prowadzi do nasilania si¢ konfliktow tak samo jak zachowan solidarnych.

Traktat lizbonski w sposéb dla siebie specyficzny reformuje t¢ ponadnarodowsa
1 migdzyrzadowa kategoryzacje. Wprowadzone modyfikacje wydaja si¢ $wiadczyc¢,
iZ rozréznienie pomig¢dzy elementami ponadnarodowymi i mi¢dzyrzadowymi zostato
czesciowo oslabione i staty si¢ sg trudne do zastosowania do rzeczywisto$ci insty-
tucjonalnej. Swiadczy o tym chociazby nowa pozycja Rady Europejskiej, ktora od
poczatku swojego istnienia byta jednym z najsilniejszych przejawoéw migdzyrzado-
wosci. Jednak traktat z Lizbony nie wzmacnia tego stanu rzeczy. Rada Europejska
stata si¢ pelnoprawng instytucja Unii Europejskiej, podlegajaca jurysdykcji Trybunatu
Sprawiedliwosci. Pomimo, ze nadal reprezentuje interesy panstw czlonkowskich jej
mig¢dzyrzadowa natura zostata naruszona (Monar, 2011, s. 88). Stad coraz cze¢$ciej dla
okreslenia relacji pomigdzy tymi dwoma rezimami: ponadnarodowym i miedzyrzado-
wym uzywany jest termin ponadnarodowa mi¢dzyrzadowosc¢.

Postlizbonski porzadek instytucjonalny nie zawiera si¢ jednak tylko w analizie za-
pisow traktatowych czy spojrzeniu na pierwsze lata funkcjonowania UE w nowym re-
zimie prawnym. Takze konieczno$¢ wprowadzenia niezb¢dnych krokdéw ratowniczych
w trakcie kryzysu strefy euro wptynela na kolejne komplikacje w i tak juz ztozonym
obrazie rzeczywistosci instytucjonalnej. Szereg dziatan instytucjonalnych podjetych
po 2008 roku oznaczato bowiem przekroczenie przewidzianych w traktatach kompe-
tencji. Przyktadem jest proces dochodzenia do Europejskiego Mechanizmu Stabilno-
sci (EMS): ,,To oczywiste, ze tworzac staty mechanizm stabilno$ci, Rada Europejska
oraz kraje cztonkowskie stanety przed powazng przeszkoda natury prawnej. Jak bo-
wiem ustanowi¢ fundusz pomocy polegajacej na przejeciu zobowiazan, kiedy wszyst-
ko wskazuje na to, ze jest to wyraznie zakazane w traktatach unijnych?” (Tomkin,
2013, s. 274-275).

Z punktu widzenia prawnego, ustanowienie ESM poza unijnym porzgdkiem praw-
nym, wedhug cze$ci prawnikow, nie da si¢ pogodzi¢ z wieloma zasadami prawa eu-
ropejskiego, jak chociazby zasadg nadrzednosci i lojalnej wspolpracy'®. Takze zasada
rownowagi instytucjonalnej, ktora organizuje wspotdziatanie instytucji europejskich
w przestrzeni decyzyjnej 1 politycznej UE z uwzglednieniem obowigzujacej podsta-
wy traktatowej ulegla specyficznej redefinicji. Jak podkresla Kabat-Rudnicka: ,,Unia

13 Fragment pochodzi z oddanego do publikacji tekstu: Unia Europejska jako wspdlnota insty-
tucjonalna.



RIE 14 °20  Granice rozwoju systemu politycznego UE po traktacie z Lizbony... 79

dzigki podejmowanym w kryzysie dziataniom potrafita nada¢ nowego znaczenia juz
istniejgcym mechanizmom. Zasadniczo zachowany zostal uktad instytucjonalny, przy
czym KE uzyskata nowe kompetencje wykonawcze i monitorujace, wzmocnieniu ule-
gla pozycja RE kosztem Rady ds. Ogdlnych, wzmocniona zostata tez pozycja PE,
zwigkszeniu ulegly rowniez kompetencje EBC. Natomiast glosy krytyki kierowane
sg przede wszystkim pod adresem EBC, niezaleznej instytucji, niepoddanej mecha-
nizmowi legitymizujacemu, oraz systemu ,trojki” (EBC, IMF, KE) formutujacej wa-
runki dla panstw zagrozonych upadtoscia, ktéra takze nie dysponuje wbudowanym
mechanizmem legitymizujacym” (Kabat-Rudnicka, 2016, s. 88). Rownowaga miedzy-
instytucjonalna ulegta powaznemu naruszeniu.

Ogodlna ocena oddziatywan instytucjonalnych w trakcie kryzysu finansowego nie
jest jednoznaczna, ale z pewnoscig w duzym stopniu nastgpito odejscie w kierunku
migdzyrzadowym. Jak argumentuje Szczerski: ,,Fenomen ten polega na wytwarzaniu
si¢ nowych ponadnarodowych struktur, wptywajacych na dziatania panstw cztonkow-
skich, nie — jak to dotad bywato — woko6t Komisji Europejskiej i jej agend, ale wokot
Rady Europejskiej, w ktorej decydujacy glos majg najsilniejsze panstwa Unii. Tym
samym, to owe najsilniejsze panstwa przejmujg wladze dyscyplinujaca i wladze ini-
cjujacg w Unii, zagarniajac pole ponadnarodowe. Przyktadem najbardziej czytelnym
jest tu Pakt Euro Plus, ktory ma wilasnie taki charakter” (Szczerski, 2011, s. 55).

W $wietle przedstawionych powyzej opinii i stanowisk trudno nie zgodzi¢ si¢ ze
stwierdzeniem, iz rozw6j UE po 2005 roku, jakkolwiek pelen napi¢¢ tworzy pewien lo-
giczny cigg zdarzen zmierzajacych w kierunku poglebiania ztozonoSci w procesie inte-
gracji. Narastajace problemy i kolejne kryzysy naruszyly wewnetrzng rownowage syste-
mu, ktory tracit momentami zdolno$¢ do jej odzyskiwania (Wierzchowska, 2016, s. 389).

Konkluzje

Proces integracji europejskiej rozwija si¢ pokonujac kolejne etapy wspolpracy,
a jego rezultatem powinno by¢ osiaggni¢cie dojrzatej formuly powigzan pomigdzy in-
stytucjami europejskimi nadajacymi strukturze trwato$¢ i przechowujacymi pamieé
systemowg, celami wyznaczonymi do realizacji oraz pierwotnymi uczestnikami tego
systemu, czyli panstwami cztonkowskimi, ktore nadaja mu sens (Wierzchowska,
2016, s. 397). Nie nalezy si¢ spodziewac, iz system instytucjonalny zostanie kiedy-
kolwiek okreslony raz na zawsze. Jest to w istocie wbrew naturze jakiemukolwiek
procesowi. Pytaniem jest natomiast w jakim kierunku beda postgpowaly zmiany i czy
beda one przekraczac (i ewentualnie jak czesto) ustanawiane granice. Te ostatnie moga
ulegaé przesuwaniu w sposob nie do konca przewidywalny. Pewne procesy zachodza-
ce w strukturach o tak ztozonych uwarunkowaniach, jakie sa udziatem procesu inte-
gracyjnego, wymykaja si¢ spod kontroli jego uczestnikow. Dotyczy to migdzy innymi
zaktadanych w traktatach europejskich reform, ktéore pomimo przewidywanego efek-
tu modernizacyjnego cz¢sto oddziatujg w sposob odmienny. Dzieje si¢ tak na skutek
wplywu czynnikéw zewnetrznych (sytuacji kryzysowych).

Omawiany traktat lizbonski miat by¢ remedium na zaistniaty kryzys konstytucyjny
1 jednoczes$nie miat wprowadzi¢ UE w kolejny etap wspotpracy europejskiej. Zato-
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zone zmiany miaty w duzej mierze charakter reformatorski, jednak na skutek zjawisk
kryzysowych, ktore wkrotce zmienily rzeczywisto$¢ integracyjng, zostat on w duzej
mierze ostabiony. Nalezy takze zaznaczy¢, iz jest pewng utrwalong cechg procesu in-
tegracyjnego jest pozostawianie nierozwigzanych kwestii i swoisty brak zakonczenia
zatozonego etapu integracyjnego.

Postawione w tytule pytanie o odpornos¢ i ztozono$¢ systemu instytucjonalnego to
w istocie pytanie o specyfike instytucjonalnego tadu, ktory stanowi fundament przetrwania
1 rozwoju procesu integracji. Instytucje sa bowiem miernikiem sukcesu catego systemu.

Specyfika instytucjonalnej przestrzeni UE jest sposob udzialu w niej $rodowiska
narodowego, ktorego zmienno$¢ znaczgco modeluje aren¢ zmagan instytucjonalnych
zaré6wno w domenie dziatan mi¢dzyrzadowych, jak i ponadnarodowych. Efektem tych
wspotzaleznych dziatan jest wewnetrzna sprzeczno$¢ systemu. Mechanizmy zaleznosci
pomiedzy poszczegdlnymi uczestnikami systemu europejskiego sg ztozone. Wielo$¢ po-
ziomow sprawowania wladzy wskazuje na zréznicowanie osrodkow decyzyjnych, ktore
jednak nie rownowazg si¢ w swoich kompetencjach. W praktyce to panstwa cztonkow-
skie ksztattuja strukture, decyduja o atrybucji kompetencji i architekturze instytucjonal-
nej i determinujg o przetrwaniu catej wspolnoty (Wierzchowska, 2020, s. 783).

Do podobnego wniosku doszedt Robert Wiszniowski piszac: ,,Architektura Unii Eu-
ropejskiej (UE) jest konstrukcja nad wyraz ztozong, co wynika zar6wno z wielowymiaro-
wosci wystepujacych tam instytucji, jak i ich wielofunkcyjnos$ci. Analizujac zatem ztozo-
ng «unijng» przestrzen, nalezy zwréoci¢ uwage na struktury organizacyjne, ich wzajemne
zaleznosci 1 powigzania oraz na proces zmian zachodzacy w ich obrgbie, bedacy rezul-
tatem negocjacji i ustalen zawieranych miedzy krajami Unii Europejskiej, ktore szcze-
golnie w latach ubieglego stulecia nabraty szybkiego tempa” (Wiszniowski, 2008, s. 17).

Aspekt instytucjonalny w odniesieniu do kontekstu ztoZzonosci odgrywa bardzo
istotng role w ocenie tego zjawiska. Szczegdlne znaczenie ma fakt, iz ci sami aktorzy
wystepuja w procesie politycznym rozgrywanym w przestrzeni integracyjnej w od-
miennych rolach, a ztozono$¢ wspotzaleznosci, ktore wystepuja w systemie europe;j-
skim, wykracza poza znane i wyjasnione reguty na poziomie krajowym (Wierzchow-
ska, 2016, s. 395).

Dotychczasowe zmagania instytucjonalne obserwowane w europejskim systemie
politycznym wskazuja, iz integracja europejska nadal pozostaje na etapie poszuki-
wan swojego zakonczenia politycznego i struktury instytucjonalnej. Innymi stowy,
nastgpity zmiany w stosunkach mig¢dzyinstytucjonalnych UE, ale system nie osiggnat
krytycznego momentu, ktory zawrédcitby Uni¢ z ustalonej $ciezki rownowazenia po-
nadnarodowych 1 migdzyrzadowych wpltywow.
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Streszczenie

System polityczny Unii Europejskiej jest przyktadem rzadzenia odbywajacego si¢ w silnie
zroéznicowanym Srodowisku kulturowym, spotecznym i politycznym. Jego rozwoj jest nieline-
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arny, a wyznaczenie jego granic okazuje si¢ bardzo trudne Iub wrecz niemozliwe. Traktat z Li-
zbony nie okreslit w sposob jednoznaczny dalszego kierunku rozwoju UE, a wregez przyczynit
si¢ do poglebienia ztozonosci systemowych. W sposob szczegolny zjawisko to zarysowato si¢
w obszarze rozwigzan instytucjonalnych, ktore kumulujg wszelkie napigcia i kryzysy pojawia-
jace sie¢ w procesie integracji. W wyjatkowy sposob do zwigkszenia niespdjnosci w systemie
integracyjnym przyczynita si¢ komasacja zjawisk kryzysowych po 2009 roku. Jednoczesnie ob-
serwujemy specyficzne wlasciwosci towarzyszace ksztattowaniu si¢ mechanizmoéw instytucjo-
nalnych, ktére w odpowiedzi na powtarzajace si¢ trudnosci wyksztatcity zachowania elastyczne
1 odpornosciowe. Efektem sg przeobrazenia systemu instytucjonalnego, ktore kreuja niejedno-
rodne rozwigzania o tendencjach zaré6wno integrujacych, jak i dezintegrujacych system.

Stowa kluczowe: system polityczny UE, system instytucjonalny, ztozonos$¢ procesu integracji
europejskiej, demokracja, resilience, traktat z Lizbony

Limits of the Development of the EU Political System after the Lisbon Treaty:
the Question of the Complexity and Resilience of the European Institutional System

Summary

The political system of the European Union is an example of governance realised in a highly
diversified cultural, social and political environment. Its development is non-linear and deter-
mining its boundaries turns out to be very difficult or even impossible. The Treaty of Lisbon
did not clearly define the further direction of the EU’s development, and even contributed to
the deepening of systemic complexities. This phenomenon is particularly visible in the area of
institutional solutions that accumulate all tensions and crises that appear in the integration pro-
cess. The amalgamation of crisis phenomena after 2009 contributed to an exceptional increase
in inconsistencies in the integration system. At the same time, we observe specific properties
accompanying the shaping of institutional mechanisms, which in response to repeated difficul-
ties have developed flexible and resilient behaviors. The effect is transformations of the insti-
tutional system, which create heterogeneous solutions with both integrating and disintegrating
tendencies.

Key words: Political system of the European Union, institutional system, complexity of the
European integration process, democracy, resilience, Lisbon Treaty

Article submitted: 28.03.2020, accepted: 15.08.2020.






