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Andrzej Rychard
Jaki mandat spoteczny dla
transformacji Unii Europejskiej?

Problem deficytéw legitymizacji Unii Europejskiej nie jest nowy: od
dawna wskazuje sie na niska frekwencje wyborcza czy stabg demokra-
tyczna kontrole nad cialami wykonawczymi. Ale tez musimy pamietac,
ze Unia i jej instytucje wciaz maja potezny zaséb legitymizacyjny, wi-
doczny w poparciu spoteczenstw dla samej idei integracji europejskiej.

W Polsce jest to szczegélnie widoczne.

I wladnie z taka zlozono$cig problemu swego mandatu spotecznego
Unia wkracza w okres zasadniczej transformacji. To transformacja
niejako wymuszona przez nowe wyzwania globalne: pandemie CO-
VID-19 czy wyzwania klimatyczne — by wymieni¢ najwieksze z nich.
To sytuacja kryzysowaijak kazdy kryzys stanowi moment, kiedy lepiej
widac¢ kontury starego porzadku, widac zagrozenia, ale tez szanse na
zmiane.

O tym pisza Autorki i Autor trzech prezentowanych wypowiedzi.
Uwypuklaja to, ze problem deficytu mandatu europejskiego nabrat
dodatkowego znaczenia wraz ze wzrostem roli i wladzy Unii (co nie
pozostaje bez wplywu na pozycje paistw narodowych) wiasnie w obli-
czu nowych globalnych wyzwan. Czesto obserwujemy wzrost roli tych
unijnych instytucji, ktére raczej opieraja sie na legitymizacji wnoszo-

nej przez panstwa (na przyklad Rada Europejska) niz na samoistnej
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legitymizacji unijnej. To rodzi wyzwania dla demokracji liberalnej na
poziomie unijnym. Oczywiscie Unia postuguje sie licznymi mechani-
zmami budowy réwnowagi i utrzymywania niezbednego poziomu le-

gitymizacji - jak kontrola interinstytucjonalna — ale czy to wystarczy?

To niezmiernie wazne glosy. Tym bardziej, ze w Polsce rzadko je sty-
szymy. Silna polaryzacja polityczna redukuje i drastycznie upraszcza
w polskim dyskursie niezmiernie skomplikowany problem spoleczne-
go mandatu Unii Europejskiej. W istocie sprowadza rzecz cala do wy-
boru: za Unia czy przeciw niej? To oczywiscie wybdr fundamentalny,
ale pozostaje mie¢ nadzieje, ze gdy juz Polska utwierdzi sie w zdecy-
dowanym wyborze opcji ,,za”, wtedy jej elity beda zdolne do podjecia
bardziej skomplikowanej i zniuansowanej debaty na temat ksztaltu

Wspélnoty. Dlatego warto czytac takie glosy.

Trzeba zwréci¢ uwage na jeszcze jeden potencjalny element takiej de-
baty. Globalne wyzwania dla Unii Europejskiej powodujg zdecydowa-
ny zwrot w kierunku wartosci i celéw spolecznych. Gospodarka jest
zasadniczo wazna, ale nie tylko kryteria ekonomiczne (takze w ocenie
samej gospodarki zreszta) sg istotne. Warto$ci spoleczne, obywatel-
skie, w tym praworzadno$c¢ i wlasnie legitymizacja — trzeba wrdci¢ do
fundamentéw Uniiiodczytaé je na nowo. Tego nas uczg i kryzys klima-
tyczny, i pandemia. Taki ,spoleczny zwrot” wrecz wymusza koniecz-
wyzwaniami nie mozna bowiem uporac sie wylacznie za pomoca ,in-

stytucjonalnej inzynierii”. Trzeba wrdéci¢ do podstaw.



Jerzy Osiatynski

.Pogtebianie” integracji Unii
Europejskiej a fundamenty liberalnej
demokracji

Poczawszy od wielkiego kryzysu finansowego lat 2007-2010 i bedace-
g0 jego nastepstwem kryzysu strefy euro, Unia Europejska przechodzi
proces przyspieszonej transformacji. Transformacja ta obejmuje, z jed-
nej strony, zmiany instytucjonalne, a z drugiej - redefinicje cel6w oraz
priorytetow samejintegracji. W przedmowie do raportu Nowy rozdziat.
Transformacja Unii Europejskiej a Polska', ogloszonego przez Fundacje
im. Stefana Batorego, jej prezes Edwin Bendyk stusznie zwraca uwage
na stojace przed Unia wyzwania wewnetrzne, takie jak gospodarcze
i polityczne zjednoczenie kontynentu, wyréwnywanie standardéw
iszans rozwojowych, rozstrzyganie naturalnych napie¢ miedzy kraja-
mi czlonkowskimi w drodze negocjacji i kompromiséw, a nie konflik-
tow. Jednak te wszystkie wyzwania przestaty by¢ pierwszoplanowymi
zadaniami Unii, a ich miejsce zajely ré6zne wyzwania zewnetrzne, jak
przeciwstawianie sie globalnym zmianom klimatycznym czy niekon-
trolowanej migracji miedzykontynentalnej, miejsce UE wobec nara-
stajacych konfrontacji geopolitycznych czy ostatnio stawianie czola

skutkom i konsekwencjom pandemii COVID-19.

1 S. Ananicz, P. Buras, A. Smolenska, Nowy rozdziat. Transformacja Unii Europejskiej
a Polska, Warszawa 2021.
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Liste tych wyzwan mozna ciggnaé, sprawa istotna jest natomiast to,
Ze tym zmianom priorytetéw z poczgtkow obecnego wieku towarzysza
istotne zmiany instytucjonalne zachodzgce w systemie funkcjonowa-
nia Wspdlnotyizarzadzanianig. Konsensus europejskich spoleczenstw
dotyczacy kolejnych krokéw integracji skonczyl sie juz u schytku
XX wieku. Symptomem tej zmiany byly trudnosci z ratyfikacja trakta-
tu z Maastricht, potem traktatu z Nicei, nastepnie niepowodzenia we
wprowadzaniu konstytucji europejskich czy problemy z ratyfikacja
traktatu z Lizbony. W obliczu tych trudnosci Unia poszla droga ob-
chodzenia metody traktatowej poprzez zwiekszanie kompetencji Rady
Europejskiej. Dla potrzeb przeciwdzialania skutkom pandemii i przy-
wrdcenia w miare normalnego rozwoju krajéw czlonkowskich podje-
to-zresztg nie bez wewnetrznych oporéw —wczesniej niewyobrazalna
decyzje o zwiekszeniu wlasnych zasobéw finansowych Unii, m.in.
przez istotne (chociaz nadal niepelne) uwspolnotowienie przyszlych
zobowigzan i kredytéw zacigganych na miedzynarodowych rynkach
finansowych. W §lad za tym poszlo dalsze uwspélnotowienie polityki
fiskalnej, ktére wykracza daleko poza rygory trymestru przewidziane

paktem stabilnos$ci i wzrostu.

Autorzy raportu Fundacji Batorego i inni zwolennicy technokratycz-
nego podejs$cia do nowych i bez watpienia autentycznych wyzwan od-
nosza sie z aprobatg do zmian instytucjonalnych zachodzacych w Unii.
I'tylko zdawkowo zauwazaja, Ze przejscie od traktatowej do unijnej me-
tody integracji europejskiej jest jednak réwnoznaczne z przekazaniem
kompetencji w kwestiach o kluczowym znaczeniu dla kazdego kraju
odrebnie — w obszarach polityki gospodarczej, spotecznej i innych -
na rzecz instytucji UE, przede wszystkim na rzecz Rady Europejskie;j.
Ale to przejmowanie dotyczy nie tylko Rady, obejmuje takze Komisje
Europejska i inne instytucje funkcjonujace od poczatku Unii. Zjawi-
sko to nasililo sie po powstaniu unii monetarnej, przyspieszyto w re-

zultacie wielkiego kryzysu finansowego i jeszcze bardziej w obliczu



wymogow walki z pandemig COVID-19. Od lat akceptacja krajowych
programow rozwoju jest dokonywana na szczeblu ministréw panstw
czlonkowskich UE i powiazana z réznymi sankcjami wobec krajow
niestosujacych sie do zalecen tych gremiow, co daje olbrzymie mozli-
wosci nacisku politycznego na poszczegélne kraje w zakresie prowa-
dzonej przez nie polityki gospodarczej i spotecznej, takze w obszarach
formalnie pozostajacych w kompetencjach poszczegdlnych panstw

czlonkowskich.

Wobec tego rodza sie pytania o wymuszona tymi zmianami ewolu-
cje systemu liberalnej demokracji w poszczegdlnych krajach UE oraz
w Unii jako calosci i o wigzacy sie z tym zarzut o deficyt demokracji.
Sa to w gruncie rzeczy pytania o polityczna odpowiedzialno$¢ Rady
Europejskiej i innych decyzyjnych gremidéw Unii przed obywatelami
krajow, ktorych te decyzje dotyczg. W wyniku wyboréw parlamentar-
nych kazdy kraj cztonkowski w ramach prezydencji moze oczywiscie
zmieni¢ swego przedstawiciela w sktadzie Rady Europejskiej, ale prze-
ciez te decyzje Rada podejmuje jako calo$¢. A przed kim — poza Bogiem
i historig — Rada Europejska odpowiada jako calo$¢? Czy obywatele
Unii jako calo$ci maja jaka$ droge, aby wyrazi¢ votum nieufno$ci wo-
bec Rady jako calto$ci?

Te watpliwo$ci byly przedmiotem moich zastrzezen do raportu Funda-
cji Batorego Nowy rozdzial. Transformacja Unii Europejskiej a Polska.
Nie moglem zrozumied, jak to jest, Ze w raporcie Fundacji, dla ktérej
jednym z filaréw dzialalnosci sg szeroko rozumiane kwestie liberal-
nej demokracji z powszechna partycypacja, z tak duzym entuzjazmem
i poparciem mozna odnosi¢ sie do powstajacego w Unii Europejskiej
systemu demokracji nieliberalnej? Prawda - systemu demokracji nie
oligarchéw ani populistow, tylko eurokratéow, ale jednak? Go$¢mi
Fundacji byli Iwan Krastew, Jan Zielonka i inni, ktérzy bronili i dalej
bronig podstaw demokracji liberalnej. Wskazuja oni na uwiad par-

tycypacyjny demokracji i na to, Ze sami tworzymy baze dla réznych

,Pogltebianie” integracji Unii Europejskiej a fundamenty liberalnej demokracji
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populizméw. A tutaj raport Fundacji wspiera te zmiany, wprowadzane
w imie sprawnosci, skutecznosci, efektywnosci, tylko poniekad z noga
w drzwiach Parlamentu Europejskiego, ktéry ma okreslone kompeten-
cje kontrolne w stosunku do Komisji, ale nie w kwestiach dotyczacych
zalecen polityki makroekonomicznej adresowanej do poszczegélnych
krajéw czlonkowskich ani nie w stosunku do Rady, i ktéry w zaden spo-
s6b nie moze pociaggnac¢ Rady do politycznej czy innej odpowiedzial-
nosci. Powstaje pytanie: w kierunku jakiej demokracji zmierzaja te
zmiany?

W raporcie autorzy pisza: ,Przelomem byloby znaczgco szersze otwar-
cie na bardziej bezposrednie formy partycypacji obywatelskiej w pro-
cesie ksztaltowania agendy i polityk, polaczone z wiekszym nadzorem
ze strony przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego i mediéw”.
Bezposrednie formy partycypacji obywatelskiej to wybory i referenda.
Co do wybordéw, to kto i wjakim trybie wybiera w Unii cialo, przed kt6-
rym odpowiada Rada Europejska, od czasu traktatu z Lizbony bedaca
zinstytucjonalizowanym organem Unii? Moze w takim razie chodzi
o referenda unijne? Ale referendum jest rozwigzaniem typu the win-
ner takes it all. Sadzilem do tej pory, Zze demokracja parlamentarna ma
stuzy¢ zawieraniu politycznych i innych kompromiséw, a rozwiazania
typu ,albo ja, albo ty” maja waskie i przede wszystkim lokalne zasto-
sowanie, i nie sa3 bynajmniej szczytowym osiggnieciem demokracji
liberalnej.

Jezelichce sie mie¢ nowy twdr geopolityczny — powiedzmy: ,Stany Zjed-
noczone Unii Europejskiej” — to trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, jak
pogodzi¢ ten nowy byt polityczny z systemem demokracji parlamen-
tarnej, ktéry obecnie w réznym stopniu praktykuje sie w wiekszosci
krajow czlonkowskich Unii. Ta kwestia wychodzi poza zmiane w ma-

kroekonomii czy w jej rekomendacjach co do polityki gospodarczej.



Pisal o tym Dani Rodrik w wydanej w 2011 roku ksigzce The Globa-
lization Paradox: Democracy and the Future of the World Economy?.
Opisuje on trylematy, zgodnie z ktédrymi sposréd trzech pozadanych
celéow czy warto$ci mozna mie¢ dowolna pare dwoch, ale nie mozna
mie¢ ich wszystkich trzech jednoczes$nie. Jednym z nich jest trylemat
gospodarki otwartej, gdzie spo$rdd trzech warto$ci polityki gospodar-
czej — suwerennej polityki pienieznej, swobody przeplywdéw finanso-
wych i stabilno$ci kursu walutowego — w praktyce mozna realizowac
tylko dwa. Z punktu widzenia naszej dyskusji wazniejszy jest jednak
trylemat trzech innych warto$ci:

* postepujacej globalizacji zwigzanej z przeplywem doébr, ludzi

i kapitatu,
¢ suwerenno$ci poszczegdlnych panstw,

* liberalnej demokracji.

Wedlug Rodrika mozna realizowac¢ dowolna pare tych wartosci, ale

nie wszystkie trzy naraz.

Na uwage zasluguje jednak to, Ze co najmniej od wielkiego kryzysu fi-
nansowego na poziomie poszczegdlnych krajow cztonkowskich obser-
wowali$my co$, co wychodzilo poza ten polityczny paradoks autorstwa
Rodrika, a mianowicie jednoczesne uszczuplanie gospodarczych kom-
petencji panstw czlonkowskich (suwerenno$¢), jak i zwigzane z tym
podmywanie fundamentéw demokracji liberalnej, transparentnosci,
odpowiedzialnosci, rozliczalno$ci oraz partycypacji obywatelskiej.
W imie réznych innych wartodci geopolitycznych, gospodarczych
i kulturowych mozna by¢ oredownikiem postepujacych w ubieglych
dekadach zmian systemdéw polityczno-gospodarczych w Unii Europej-
skiej. Naleze do nielicznych w Polsce makroekonomistéw, ktérzy od

lat uwazaja, ze paradygmaty polityki gospodarczej w Unii sa watpliwe

2 D. Rodrik, The Globalization Paradox: Democracy and the Future of the World
Economy, New York 2011.

,Pogltebianie” integracji Unii Europejskiej a fundamenty liberalnej demokracji
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i wymagajg rewizji, na co ostatnio zwraca uwage takze coraz wiecej
ekspertow Unii Europejskiej. Sadze, Ze ten paradygmat trzeba zmienic
iwraz z nim zmienié¢ kryteria oceny polityki gospodarczej poszczegdl-
nych krajow czlonkowskich. Zgadzam sie tez z pogladem, ze nalezy
szuka¢ mozliwie najkorzystniejszych rozwigzan dla Polski w Unii Eu-
ropejskiej i w strefie euro podczas procesu przechodzenia od Unii jako
Europy ojczyzn do swego rodzaju federacji europejskiej — gdyby takie
przejs$cie miato sie dokonac.

Czy mozna te cele realizowa¢, gdy pozostaje sie poza strefa euro? Moja
odpowiedZ na to pytanie jest negatywna. Musimy natomiast jedno-
cze$nie szuka¢ odpowiedzi na nie mniej trudne pytanie: czy mozna
zachowac system demokracji liberalnej w parlamentach na poziomie
krajowym przy kluczowych decyzjach w zakresie polityki socjalnej,
fiskalnej, pienieznej przekazanych na szczebel federacji i podejmowa-
nych przez urzednikéw niepochodzacych z wyboru na poziomie da-
nego kraju ani nieponoszacych politycznej odpowiedzialnosci przed
wyborcami kraju, ktérego ich decyzje dotycza? Nie znam odpowiedzi
na to pytanie, a po lekturze raportu Fundacji i pierwszej fundacyjnej
debacie nad nim nie jestem przekonany, czy to pytanie w ogéle chcemy

dostrzegac.
Ijeszcze dwie uwagi na koniec.

Po pierwsze. Przyszto$¢ Unii Europejskiej i przyszto$¢ strefy euro to
nie sg koniecznie tozsame kwestie. Wielu dobrych makroekonomistéw
uwaza, ze strefa euro byta pomys$lana przedwcze$nie, a gdyby ten eks-
peryment sie nie powidd}, nie musi to oznaczac rozpadu samej Unii.
Zgodnie z prawem unijnym kazdy kraj, ktéry aspiruje do czlonkostwa
w UE czy jest jej czlonkiem, a tym bardziej kiedy juz jest czlonkiem
strefy euro, musi by¢ zdolny do zachowania swojej konkurencyjnos$ci
w warunkach gospodarki rynkowej. Od poczatku problemem jest wy-
réownywanie zdolnosci poszczegdlnych krajéw do sprostania warun-

kom konkurencji. Niezaleznie od pomocy strukturalnej, jaka nowe



kraje czlonkowskie otrzymywaly z Unii, najpierw w postaci pomocy
przedakcesyjnej, potem w formie funduszy spéjno$ciowych i w ra-
mach wspoélnej polityki rolnej UE, w czasie kryzysu finansowego w lat
2008-2010 wiele z krajéw czlonkowskich UE i ze strefy euro nie bylo
w stanie podola¢ warunkom konkurencji, niekoniecznie z przyczyn

przez siebie zawinionych.

Jednym z probleméw, na ktére wskazywalem w wielu publikacjach na
temat ekonomicznych warunkéw gotowosci Polski do przystapienia do
strefy euro, jest poziom zdolno$ci konkurowania polskich wyrobéw na
rynkach zagranicznych. W ostatnich kwartatach widzimy, ze Polska
ma wyrazna nadwyzke eksportowa. Ale kiedy spojrzymy na strukture
polskiego eksportu, to udzial wyrob6w o najwyzszych technologiach
10-12 lat temu wahal sie w granicach okolo 7%, a teraz wedlug roz-
nych szacunkéw wynosi ledwie o kilka punktéw procentowych wiecej;
to o wiele za malo, aby méc trwale sprosta¢ warunkom konkurencji.
Niewatpliwie jednym z czynnikéw, w rezultacie ktérych Polska moze
uzyskiwa¢ dobre wyniki eksportowe, jest dobrze wykwalifikowana
i stosunkowo tania sita robocza w relacji do $redniej w UE, poniewaz
dzieki temu jednostkowe koszty pracy, a wobec tego jednostkowe kosz-
ty produktu sg nizsze niz u naszych konkurentéw. Stad podejmowane
w ostatnich latach wysilki, aby ograniczy¢ dostep niektérych naszych
ustug, na przyklad transportowych czy budowlanych, ale nie tylko, do
rynkoéw krajow UE, bo jesteSmy w tym ,nazbyt” konkurencyjni. Nie do-
tyczy to jednak innych rynkéw, w tym rynkéw produktéw o wysokich
inajwyzszych technologiach.

Po drugie. Kryteria polityki makroekonomicznej stosowane w UE,
a zwlaszcza kryteria z Maastricht, nie maja uzasadnienia w teorii eko-
nomii. Szybkie dgzenie do przywracania stabilno$ci makroekonomicznej,
redukowania dlugu i deficytu doprowadzilo do drugiej recesji w kra-
jach strefy euro w 2010 roku. Po tej gorzkiej lekcji dogmatycznego trzy-

mania sie rekomendacji ekonomii gtéwnego nurtu, w obliczu pandemii

,Pogltebianie” integracji Unii Europejskiej a fundamenty liberalnej demokracji
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COVID-19 wiekszo$¢ ekonomistdw przestrzega, aby nie rozpoczynac pro-
cesu ,normalizowania” gospodarki zbyt wczesnie, bo to zabije poczat-
kowe ozywienie, ktérego symptomy zaczynamy obserwowac¢ w polskiej
1w innych gospodarkach. Jesli mimo wspomnianych trudnosci i wyzwan
opowiadam sie dzisiaj za wejsciem do strefy euro, to ze wzgledu na to, ze
nie sadze, aby$Smy — bedac na zewnatrz obszaru euro — mogli zmieniaé
dzisiejsze standardy i kryteria oceny polityki makroekonomicznej UE. Te
kryteria (nie bedziesz mial wiecej niz 60% relacji dtugu do PKB czy 3% re-
lacji deficytu do PKB) sa wzajemne ze soba zwigzane. Wprowadzane w la-
tach dziewiecdziesiatych by¢ moze z grubsza odpowiadaly 6wczesnym
warunkom. Jednak wraz z dlugofalowym obnizeniem dynamiki wzrostu
gospodarczego i nadal utrzymujacymi sie réznicami w sytuacji makro-
ekonomicznej poszczegolnych krajéw czlonkowskich kryteria te sa dodat-
kowym waznym zrédiem napie¢, tak w samej Unii, jak i w obszarze euro,
1 zupelnie nie odpowiadajg dzisiejszym warunkom. Niewatpliwie jakie$
kryteria stabilizacji makroekonomicznej sa potrzebne. Ale tu jest to miej-
sce, gdzie metody numeryczne przestaja mie¢ krytyczne zastosowanie. Co
bedzie decydowalo o tym, od jakich wielko$ci relacji dtugu do PKB moze
nastapi¢ zagrozenie dla makroekonomicznej stabilizacji, dla finanséw
panstwa? To bedzie zalezalo od stopy wzrostu PKB, od tego, czy jest ona
wyzsza/nizsza niz stopa oprocentowania papieréw warto$ciowych, i od
roznych innych czynnikéw. W tym miejscu teoria ekonomii i doswiadcze-
nie w polityce gospodarczej tacza sie z intuicja. Tutaj nie ma sztywnych
algorytmoéw. Juz w czasie, kiedy Polska przystepowala do Unii Europej-
skiej, byli ekonomisci, jak chociazby zmarty w 1996 roku prof. Mario Nuti,
ktorzy rekomendowali zréznicowanie kryteriéow dla poszczegolnych kra-
jéw cztonkowskich. To sa sprawy zlozone i na te pytania nie ma jak dotad
jednoznacznych odpowiedzi. Nie bardzo wiec wiemy, na czym mozemy
zawiesi¢ kryteria oceny polityki fiskalnej i makroekonomicznej we wspol-
czesnej gospodarce, chociaz mamy $wiadomos¢, ze musza one by¢ daleko

bardziej elastyczne i zréznicowane dla poszczegélnych krajow.



Danuta Hibner
Wyzwania dla ré6wnowagi
instytucjonalnej w Unii Europejskiej

Kryzysy prowokuja dyskusje o kompetencjach Unii Europejskiej i jej
instytucji. Zasadniczo instytucje unijne powinny dziala¢ zgodnie
z kompetencjami opisanymi w traktatach, zapewniajagcymi réwno-
wage instytucjonalna. Faktem jest jednak, zZe kryzysy sa momentami
wywolujacymi zmiany, i moze dlatego méwimy, iz Unia potrzebuje
kryzysu, jesli chce ruszy¢ do przodu. Widzieliémy to ponad 10 lat temu
iwidzimy to teraz: kryzysy uderzaja tam, gdzie nie ma wspdlnotowych
konsekwencji i gdzie panstwa czlonkowskie nie sa skuteczne w poje-
dynke, a wtedy zdaja sobie sprawe, ze potrzebuja Europy. To de facto
oznacza, iz najpierw rodzisie potrzeba wejscia w obszar nowej polityki
w zwigzku z kryzysem - i dopiero wowczas instytucje prébuja okresli¢
swoja role w tym procesie. Unia reformuje sie wtedy przez dzialanie

irole instytucjonalne sg identyfikowane poprzez praktyke.

Zarzadzanie kryzysem wymaga wspoélnej akcji. Czasem prowadzi to
do koordynacji dzialan narodowych, czasem rozwigzanie pojawia
sie w rezultacie zmiany metoda wspélnotowa. Zarzadzanie kryzysem
moze wiec uruchomic¢ nowa $ciezke decyzyjna.

W moim przekonaniu w dyskusji o wyzwaniach instytucjonalnych
musimy patrze¢ na Unie jako na konstrukt gleboko demokratyczny.

Dawno temu eurosceptycy sformutowali narracje o tym, Ze instytucje
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europejskie sa ze swej istoty niedemokratyczne. Opieraja to przeko-
nanie na wyobrazeniu o braku demosu europejskiego. Rozumieja jed-
nak to pojecie na sposob statyczny, co je w duzej mierze zafalszowuje.
Demos europejski tworzy sie w trakcie dzialania Unii w wielu obsza-
rach, a takze poprzez legitymizacje tych dzialan w opinii publiczne;j.
Kiedy patrze na wybory do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku,
odnosze wrazenie, ze mamy do czynienia z oddolnym procesem, kto-
ry kreuje demos na skale europejska. Odnotowano w tych wyborach
tylko nieco wyzsza frekwencje, oczywiscie bardzo wysoka w porow-
naniu z tradycjg wyboréw w niektérych panistwach Europy Srodko-
wo-Wschodniej, ale za to, jak Europa dluga i szeroka, po raz pierwszy
rozmawiali$my jako obywatele Unii o tych samych sprawach. Dodam,
ze dzialo sie to najcze$ciej z oddolnej inspiracji. Takim wspdlnym te-
matem byla potrzeba powaznego potraktowania kryzysu klimatycz-
nego i polityki zapobiegajacej zmianom klimatycznym oraz lagodzacej
ich skutki.

Ku zdziwieniu wielu drugim problemem postrzeganym jako wspdlny
okazaly sie demokracja, praworzadno$¢ i wartosci europejskie. Co cie-
kawe, obywatele oczekuja zajecia sie tymi sprawami od strony Unii. Po-

strzegam to jak istotny moment w rodzeniu si¢ demosu europejskiego.

Kolejnym argumentem majacym $wiadczy¢ o deficycie demokracji
w Europie jest wynikajacy rzekomo z badan opinii publicznej brak ak-
ceptacji dla Unii. Odnajdywanie w badaniach opinii publicznej dowo-
du na brak poparcia obywateli dla integracji europejskiej wydaje mi
sie mato produktywne. Czy uzasadnione jest twierdzenie, ze Polacy od-
rzucaja Unie Europejska, jesli w tym samym czasie poparcie dla rzadu
wynosi 26%, dla dzialan w kontekscie pandemii 36%, a dla Europy po-
nad 50%? Jakze czesto poparcie dla instytucji narodowych, uwazanych
za demokratyczne, jest duzo mniejsze niz dla instytucji europejskich.

Kwestiademokratycznejlegitymizacjiinstytucjiintegracjieuropejskiej

oraz ich dzialan pojawila sie¢ w zasadzie dopiero wraz z utworzeniem



rynku wewnetrznego od 31 grudnia 1992 roku. Potem by} rewolucyjny
traktat z Maastricht o Unii Europejskiej. Wéwczas nastapilo znaczace

przeniesienie kompetencji na poziom europejski.

To, ze panstwa tworzace Unie sg panstwami demokratycznymi, za-
czelo sie wydawaé niewystarczajace, stad poszukiwanie legitymiza-
cji spotecznej, jaka musza uzyskac instytucje europejskie dla decyzji
podejmowanych na poziomie europejskim. Pamietajmy, ze Unia Eu-
ropejska jest organizmem politycznym opartym na fundamentach
demokratycznych, gdzie przestrzega sie wspdélnych warto$ci i zasad
nabywania kompetencji. Wszelkie rozmowy o legitymizacji i o deficy-
cie demokracji muszg bra¢ pod uwage to, Ze w traktatach sa zawarte
fundamenty demokracjiijej zasady. Traktat lizbonski utworzy! z Rady
Europejskiej instytucje europejska, dajac jej prawo do konkretnych
zachowarn, zwiekszajac prerogatywy Parlamentu Europejskiego i two-
rzac, obok unii panstw, wspélnote obywateli. Warto tez pamietad, iz
gdy chce sie wejs$¢ do Unii, trzeba spelni¢ podstawowe kryteria gwa-
rantujace demokracje i stabilno$¢ instytucji.

Niestety —ito stanowiwidoczny niedostatek Unii- Europa, ktéra opiera
sie na zalozeniu lojalno$ci w dzialaniu, zgodnie z 4 artykutem TUE, jest
stabo wyposazona w narzedzia egzekwowania przestrzegania wspol-
nych warto$ci i praw. Dobra wiadomos$cig jest to, ze obecnie wzrasta
wrazliwo$¢ obywateli Uniiirzadéw na nieprzestrzeganie prawa euro-
pejskiego przez niektdére panstwa czlonkowskie, a dzieje sie to réwniez

pod naciskiem sytuacji w krajach takich jak Polska czy Wegry.

Do istotnych obszaréw dzialania w polityce europejskiej trzeba doda¢
system wspdlpracy miedzy instytucjami, ale takze okreslone relacje,
ktore do tej pory byly przestrzegane — i tym samym nie prowadzity
do zachwiania kompetencji instytucji i zmniejszenia widoczno$ci le-
gitymizacji demokratycznej. Wchodzimy w nowe obszary dzialania
polityki europejskiej, a nie w nowe obszary kompetencji, ktérych

bez traktatéw nie mozna zmienic. To nie jest tak, ze przewodniczacy

Wyzwania dla réwnowagi instytucjonalnej w Unii Europejskiej
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Komisji budzi sie rano i mys$li: ,Dzisiaj wezme nowe kompetencje do
dziatania!”. Zmiany kompetencji wymagaja zmian traktatowych,
a wiec jednomyS$lno$ci miedzy wszystkimi panstwami cztonkowskimi
reprezentowanymi przez instytucje demokratyczne, w tym parlamen-

ty narodowe.

Tyle tytulem wstepu o potrzebie uwzglednienia ram, w ktérych sie po-
ruszamy, gdy krytykujemy Unie czy méwimy o braku demokracji.
Konsolidowaniu europejskiej demokracji stuza rozliczne dziatania UE,
dokonujace sie na wszystkich szczeblach jej obecnosci w zyciu obywa-
teli, budujace i umacniajace legitymizacje Unii jako cato$ci. Trwajaca
od marca 2021 roku konferencja o przysztosci Europy jest czescia tego
procesu. Od dawna - a niektérzy bardziej ortodoksyjni prawnicy po-
wiedzieliby, Ze od podpisania traktatu z Lizbony — nie bylo liczacego
sie transferu odpowiedzialno$ci i kompetencji miedzy instytucjami
czy miedzy réznymi szczeblami zarzadzania z poziomu narodowego
na poziom europejski. Obecnie mamy do czynienia z nasilajaca sie
w tym kierunku presjg, a pod wplywem dalekosieznych zmian oko-
liczno$ciiw odpowiedzi na pojawiajace sie nowe wyzwania stabna ar-
gumenty tradycyjnych przeciwnikéw zmian traktatowych.

Pomimo braku zmian traktatowych polityczna agenda Unii objela
nowe obszary polityki i réwnowaga instytucjonalna zostata zachwia-
na. Szczegdblnie zmienila sie pozycja Rady Europejskiej, ktérej kompe-
tencje s ujete w traktacie w sposob raczej malo precyzyjny.

Unia jest organizacja podlegajaca ewolucji, tak jak inne organizmy
polityczne czy spoleczne. Ta ewolucja stanowi wypadkowa wyzwan
i mozliwo$ci: poniewaz Unia nie jest panstwem, musi dziala¢ na zasa-
dzie uzgadniania i kompromiséw tam, gdzie to mozliwe, ale tez obrony

warto$ci podstawowych tam, gdzie to konieczne.

Nawet jesli interesuje nas gtéwnie stan obecny relacji miedzyinsty-

tucjonalnych, to warto popatrze¢ na dltugookresowe tendencje w tym



zakresie. Aktywno$¢ Rady Europejskiej w podejmowaniu nowych wy-

zwan poglebila brak jasno$ci w bilansie instytucjonalnym.
Rzeczywisto$¢ doprowadzila do akceptacji logiki, iz instytucja naj-
mocniejsza, w wieloznacznym rozumieniu tego stowa, podejmuje
dzialania, a reszta si¢ dostosowuje. Ruchy kompetencyjne miedzy
Rada Europejska a Komisja wplynely negatywnie na role Parlamentu
Europejskiego.

Rada Europejska moze podejmowac swoje dzialania tylko poprzez ko-
ordynacje polityk narodowych, co prowadzi czesto do blokady $mia-
lych decyzji politycznych. To dramat, Ze consensus jest budowany
wokd! narodowych priorytetéw i interesow. Redukuje to role metody
wspolnotowej, ktéra opiera sie na konkretnej praktyce legislacyjnej

ina udziale instytucji europejskich w tym procesie.

Natomiast to, co sie dzisiaj dzieje przy udziale Rady Europejskiej,
w pewnym sensie jest kleska Parlamentu Europejskiego. Mimo Ze od
wej$cia w zycie Traktatu lizbonskiego w 2009 roku kompetencje Parla-
mentu ogromnie wzrosty, to Rada Europejska poprzez swoje dzialania
uzurpuje sobie r6zne prawa pozatraktatowe, wychodzac poza to, co za-
pisane w traktacie, i tym samym odcina Parlament Europejski od jego
funkcji zasadniczej, jaka jest nadawanie legitymizacji obywatelskiej
decyzjom podejmowanym na poziomie europejskim. To jest wielkim
grzechem Rady, szczegélnie Ze dziala ona incydentalnie, powolujac sie

na brak kompetencji.

Przypadkowo$¢ dzialan dotyczy wielu rzeczy. Na przyklad pierwszym
przewodniczacym Rady po wejéciu w zycie Traktatu lizbonskiego
byl Herman Van Rompuy; pochodzil z panstwa czlonkowskiego stre-
fy euro, i to bylo jego gléwnym zainteresowaniem, przy jednoczesnej
probie marginalizacji czy przynajmniej utrudnianiu dziatania Komi-
sji. Kiedy zmienil sie przewodniczacy Rady Europejskiej na takiego,

ktory nie pochodzit z panstwa nalezacego do strefy wspdlnej waluty,
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dziatania Komisji znowu zostaly dostosowane do nowej sytuacji. W tej
nowej sytuacji mieliSmy poza tym do czynienia z falami miedzyrzado-
wosci jako metody podejmowania decyzji, a takze z sieganiem do poro-
zumien miedzynarodowych w waznych dla integracji obszarach, gdy
brak jednomys$lnosci uniemozliwial wykorzystanie traktatowej pod-
stawy prawnej. Dzin, jakim jest Rada Europejska, uciek! z butelki i nie
da sie go tam wepchna¢ z powrotem bez zmiany traktatu. Tymczasem
do zmiany traktatu potrzeba jednomys$lno$ci panstw cztonkowskich.
Rézne $rodowiska prawnikoéw w panstwach czlonkowskich pracuja

nad nowa technologia zmiany traktatu, pojawiaja sie ciekawe pomysty.

Dzisiaj Rada Europejska przyjmuje wymuszone zachowania kosztem
innych instytucji i bilans instytucjonalny zostaje zachwiany. Znalezli-
$my sie w momencie przejSciowym, kiedy pojawila sie podwdjna $ciez-
ka integracji: z jednej strony z niezbedna metoda wspdlnotowa — jej
odrzucenie oznaczaloby koniec integracji europejskiej — a z drugiej
ze wzrostem koordynacji narodowych priorytetéw i intereséw przez
Rade Europejska, co czesto objawia sie w do$¢ dziwny sposob. To nie
jest dobre dla przysztosci UE, bo mozemy si¢ liczy¢ z r6znymi przypad-
kami, kiedy podczas kolejnego kryzysu Rada Europejska bedzie sto-
sowala nowe, wymys$lane ad hoc metody dzialania. Na przyktad zapis
artykutu 50 jest bardzo schematyczny i mato w nim konkretéw, czego
efekt stanowi choéby ujawnione przy okazji brexitu ogromne pole do
dzialania Rady Europejskiej na poziomie prawa pierwotnego.

Demokracji nie mozna sprowadza¢ do wyboréw; nawet w wyborach
demokratycznych czy referendach, ktdre sa szczytowym osiagnieciem
demokracji, obywatele moga podejmowac zle decyzje. Fundamentem
jest funkcjonowanie i stabilno$¢ instytucji, ktére w swoim dzialaniu
sa zobowiazane do przestrzegania norm demokracji. Kultywowanie
demokracji jest procesem, a warto$¢ dodang tego procesu widzimy
w miare zaawansowania demokracji w Unii czy w poszczegdlnych pan-

stwach czlonkowskich.



Nie sposéb kwestionowac sensu istnienia Rady Europejskiej — to pel-
noprawna instytucja utworzona przez Traktat lizbonski, gdzie precy-
zyjnie okreslono jej role. Problem polega na tym, ze Rada Europejska
przestala by¢ tylko inspiratorem, ktéry pobudza do refleksji i prowa-
dzidebate na temat spraw zwigzanych z przyszlo$cig. Rada Europejska
zaczela wkracza¢ w kompetencje Rady Unii Europejskiej. W praktyce
coraz czesciej widzimy interwencje Rady Europejskiej w trakcie pracy
wspoélnej z Rada Unii czy Parlamentem Europejskim.

W Unii Europejskiej istnieja dwie instytucje, ktére maja nakaz i obo-
wigzek stanowic prawo, przede wszystkim w pracy nad inicjatywami
Komisji Europejskiej. Po stronie panstw cztonkowskich taka instytucja
jest Rada Unii Europejskiej (kiedy$ mowito sie ,Rada Ministréw”). Na-
tomiast Rada Europejska, gdzie zasiadaja glowy panstw i rzadéw, ma
wrecz zakazane w traktacie uprawianie dziatalnos$ci legislacyjnej, nie
posiada takich kompetencji, a jednak z lubo$cia robi to od kilkunastu
lat, co jest nie tylko draznigce formalnie, ale takze czesto op6znia caly
proces i szkodzi mu, uniemozliwiajgc Parlamentowi Europejskiemu

normalne korzystanie ze swoich uprawnien.

Rada Europejska wydaje tez instrukcje dla Komisji Europejskiej, co
jest nie tyle wykroczeniem poza kompetencje, ile dzialaniem niezgod-
nym z traktatem. Rada rozrasta sie w swoim apetycie na osiggniecie
supremacji instytucjonalnej w Unii, co znajduje odbicie w diugoter-
minowym trendzie, jakim jest od lat zmierzanie do polaczenia funkecji
przewodniczacego Komisji i przewodniczgcego Rady. Wtedy zniknely-
by rézne rozbieznosci i bylaby wieksza sprawno$¢ dzialania, ale byl-
by to jednocze$nie krok w kierunku integracji niekoniecznie przez
wszystkich aprobowanym. Pamietajmy, ze premierzy i prezydenci nie
tylko pomagaja znalezé rozwigzanie dla jakiego$ problemu wynikaja-
cego z kryzysu — gdzie Rada nie ma kompetencji — ale takze szkodza
poprzez dzialanie pozatraktatowe. Pojawia sie tutaj przypadkowos$é:

trudno przewidzie¢ kierunek dzialan oraz to, w jakiej sprawie Rada
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Europejska zechce zabraé¢ glos. Wzmozona aktywno$¢ Rady — 13 spo-
tkan w 2020 roku - polegajaca na koordynacji polityk narodowych,
prowadzi do przenoszenia na poziom europejski spraw konfliktowych
i relacji politycznych wobec Unii, co destabilizuje i opdznia wazne
dziatania. To nieuporzadkowanie wymaga zmian traktatowych.
Parlament Europejski niepokoi ta ewolucja instytucjonalna, odbywa-
jaca sie poprzez fakty dokonane, poza $ciezka traktatowg, majaca kon-
sekwencje legitymizacyjne i rozliczeniowe. Pojawia sie pytanie, czy
wykorzystanie kanaléw miedzyrzadowych zapewnia efektywno$¢
mechanizmu podejmowania decyzji. Potrzebne jest w tej sytuacji stale
budowanie consensusu, a jednoczes$nie pojawiaja sie watpliwosci co do
europejskosci rozwiazan, efektywnosci instytucjonalnej i europejskiej
legitymizacji.

Po wejsciu w zycie Traktatu lizbonskiego prébowano nawigza¢ kon-
takt miedzy Parlamentem Europejskim a Rada, przy czym przeko-
nywano przewodniczacego Rady, ze w jego interesie jest staly dialog

z Parlamentem.

Do Parlamentu przychodzi przewodniczacy Komisji Europejskiej, bo
PE ma traktatowe uprawnienia do wykonywania swoich prerogatyw,
co wynika z jego odpowiedzialno$ci wobec obywateli. Natomiast ta-
kich uprawnien Parlament nie ma wobec przewodniczgcego Rady Eu-
ropejskiej. Do tej pory wszyscy przewodniczgcy Rady Europejskiej maja
$wiadomos¢, jak wazna jest ich obecno$¢ w Parlamencie Europejskim.
Pamietajmy, ze Unia Europejska jest demokracja przedstawicielska:
zgodnie z traktatem postowie do PE reprezentuja nie tyle obywateli
swojego kraju, ile w ogole obywateli UE. To ma swoje konsekwencje
w ogromnej liczbie dzialan i réznych rozwiazan, ktére funkcjonuja
w Unii i polegaja na wzmacnianiu zwigzku Europy z obywatelami.
Trzeba broni¢ demokracji przedstawicielskiej, bo jest ona wielkim do-

robkiem europejskim, jak tez polskim, a moze zosta¢ wzmocnionaiby¢



lepiej legitymizowana przez obecno$¢ obywateli w procesie europej-
skim, w dyskusjach i konsultacjach. Ta bezposrednia obecno$¢ moze
prowadzi¢ do nowych, dobrych pomystéw, do zaakceptowania przez
wiekszo$¢ stalego mechanizmu wplywu obywateli na procesy decyzyj-

ne w UE.

Nasza sila legislacyjna i rézne rozwigzania prawne sa doceniane
w §wiecie, na przyklad w sektorze finansowym. Ale tak zwany efekt
brukselski juz nie dziala z taka efektywnos$cia jak niegdys$. Odkad na-
stapila normalizacja naszych relacji z USA, po paru latach calkowitej
ich dysfunkcjonalno$ci, musimy teraz budowac¢ wspélprace regulacyj-
na Unii ze Stanami Zjednoczonymi. Kreowanie wspdélnych obszaréw
regulacyjnych jest szansa na zmniejszenie kosztow funkcjonowania

przedsiebiorstw, ma takze wazny wymiar geopolityczny.

Nastagpil tez taki moment, kiedy warto zacza¢ dyskutowaé¢ o naszym
podejsciu do stanowienia prawa. Nasz proces regulacyjny jest bardzo
czasochlonny, nastawiony na szczegélowos$¢ rozwigzan i przewidywa-
nie w regulacji wszelkich mozliwych ryzyk i potencjalnych zakldcen.
Uproszczenie systemu legislacji mogloby zwiekszy¢ efektywnos$¢ decy-
zji demokratycznych. Lzejsza legislacja musialaby oznaczac¢ wieksza
przestrzen dla elastyczno$ci i interpretacji.

Jak sie wydaje, problem siega jednak glebiej. W kazdej demokracji
istnieje podstawa prawna dla instytucji, umozliwiajaca ich bezpo-
$rednie dzialanie w imieniu obywateli. Instytucje dzialaja dla dobra
obywateli, gdy zar6wno obywatele, jak i instytucje europejskie maja
korzenie w tym samym systemie wartosci i podzielaja te same warto-
$ci. Na przyklad w czasie pandemii COVID-19 okazalo sie, ze potrzebne
jest dzialanie instytucji, a obywatele musieli dostrzec, ze to dzialanie
wymaga od nich okreslonych zachowan i przynosi im korzysci. Jako
obywatele rozumiemy, ze oto pojawia sie wyzsze dobro publiczne,
a my podzielamy te same warto$ci. Takie zaufanie do instytucji jest

fundamentalne i moze ulatwia¢ rozwigzanie dylematu: ,efektywnos$é
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czy demokracja”. Mozemy zachowacé obie rzeczy, jesli sie okaze, ze na
tym samym fundamencie rosna i ci, dla ktérych demokracja dziala, i ci,
ktérzy maja obowiazek ja uprawiac.

Mozna z duzym prawdopodobienstwem zatozy¢, iz w nadchodzacych
latach bedziemy mieli do czynienia z potrzeba rozwijania nowych po-
lityk. Potrzeba traktatowych podstaw dla nowych kompetencji przy
jednoczesnej politycznej niecheci do zmiany traktatéw bedzie pozyw-
kaiotwarciem szeroko drzwi dla miedzyrzadowos$ci w podejmowaniu
decyzji. W moim przekonaniu wynika z tego wniosek, iz potrzebujemy

nowej technologii dla tworzenia traktatow.

Trudno dzisiaj przesadzi¢, czy mamy do czynienia ze zmodyfikowa-
na metodq integracji, czy tez z przejSciowym zakléceniem réwnowagi
miedzyinstytucjonalnej. Moze ten obecny cykl instytucjonalny, gdzie
pojawila sie pewna konfuzja w odniesieniu do réwnowagi instytucjo-
nalnej, jest okresem przejSciowym. Mozliwe, Ze debata o przyszlosci
Unii Europejskiej pozwoli nam péjs$¢ dalej — od regut do instytucji, od
koordynacji do wspolnych decyzji — i spojrzec raz jeszcze na podwdjna
legitymizacje.

Pytanie, czy sta¢ nas na utrzymywanie podwojnej $ciezki integracji:
opartej na prawie — bedacej domeng Komisji i Parlamentu - oraz opar-
tej na koordynacji zdecentralizowanych narodowych zasob6w mate-
rialnych oraz prawnych po to, by zmierzaé razem do osiagniecia celéw
europejskich — bedacej domena Rady Europejskiej. Oczywista staje sie
potrzeba jasno$ci, w ktéra strone chcemy i$¢. Wydaje sie réwniez oczy-
wiste, iz bedziemy $wiadkami wielkiego pluralizmu pogladow w tej
sprawie. Nie ulega jednak watpliwo$ci, iz oparcie decyzji na wolunta-
rystycznych zobowigzaniach panstw czlonkowskich, spontanicznych
decyzjach politycznych podejmowanych pod presja dramatycznych
zdarzen, zawieszaniu aktéw prawnych oraz integracji zmierzajacej
w nowych kierunkach bez proceséw legislacyjnych ma swe konse-

kwencje. Niestety dzialania niektérych panstw cztonkowskich, takich



jak PolskaiWegry, nie pozwalaja na optymizm w ocenie dzialania Rady

Europejskiej z punktu widzenia odpowiedzialno$ci i skutecznos$ci.

Warto jednak mie¢ Swiadomo$¢ i tego, ze w ostatnich latach, gtdwnie
z inicjatywy Parlamentu Europejskiego, w spos6b znaczacy rozwineta
sie wspéipraca miedzy instytucjami, co wzmocnilo demokratyczno$é
Unii oraz przyniosto postep w skuteczno$ci i przejrzystosci dziatania.
Mamy dowody na zdolno$¢ instytucji do wspdélnej i bezprecedensowo

szybkiej akcji.

Wyzwania dla réwnowagi instytucjonalnej w Unii Europejskiej
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Agnieszka Smolenska
Transformacja Unii Europejskiej
a jej legitymizacja

Jakie sa zrodia legitymizacji Unii Europejskiej, skad bierze sie autory-
tet tworzonego wspélnie przez unijne stolice i Parlament Europejski
prawa, jak kontrolowac to, czy unijne instytucje wywiazuja sie z po-
wierzonych im zadan? To fundamentalne pytania nie tylko z perspek-
tywy badaczy integracji, ale tez obywateli chcacych zrozumieé, w jaki
spos6b Unia ich dotyczy. W tym kontek$cie pragne zwrdci¢ uwage na
trzy elementy toczacej sie na ten temat dyskusji. Po pierwsze, sa rézne
metody legitymizacji unijnej wladzy. Po drugie, Unia ma wbhudowane
mechanizmy kontroli ewoluujacych instytucji. Po trzecie wreszcie, po-
dejmowane sa kolejne eksperymenty majace przyblizy¢ proces integra-

cji obywatelom.

SciezKi legitymizacji demokratycznej

Rozwazania o legitymizacji Unii warto zaczg¢ od refleksji nad tym, na
ile problem deficytu demokratycznego —ktéry miatby wynikac z niskiej
frekwencji w wyborach czy braku odpowiedniej kontroli egzekutywy
przez demokratycznie wybranych przedstawicieli — jest problemem
wylacznie Unii Europejskiej, w odréznieniu od jej panstw cztonkow-
skich. Mam wrazenie, ze w tym zakresie panstwom narodowym je-

steSmy w stanie wybaczy¢ wiecej. Natomiast ,problem” legitymizacji
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demokratycznej Unii — wobec coraz wiekszych przyznawanych jej
kompetencji - lezy u Zrodia licznych i poglebionych rozwazan dotycza-
cych natury wladzy w dzisiejszym polaczonym wieloma zaleznos$cia-
miizlozonym §wiecie. W mojej ocenie przez wiele lat problemem Unii
byl nie tyle deficyt demokratyczny, ile deficyt upolitycznienia®. Chodzi
nie tylko o demos, czyli poczucie przynaleznos$ci do jednej grupy przez
obywateli panstw cztonkowskich, ale tez o dyskusje o Unii, toczaca sie
w przestrzeni publicznej, a dotyczaca tematéw, ktére sa blisko zycia
codziennego. W ostatnim czasie ta sytuacja ulega zmianie. Unia coraz
cze$ciej dotyka rdzenia wladzy panstwowej (ang. core state powers)?,
czyli takich spraw, jak waluta czy kontrola granic, a wkrotce by¢ moze

ipodatki nakladane na cyfrowe giganty.

Jak wskazujemy w raporcie Nowy rozdziat. Transformacja Unii Euro-
pejskiej a Polska®, nowoscia sa tez regulacje spoteczne i propracowni-
cze, ktére nie tylko maja ulatwiaé przemieszczanie sie pracownikéw,
ale tez zapewniac¢ im odpowiednie warunki zatrudnienia, nawet jesli
ludzie ci pozostaja we wlasnym kraju. Z rozporzadzeniem o ochronie
danych osobowych (RODO) ma styczno$¢ kazdy, kto — otwierajac wi-
tryne internetowa — jest pytany o preferencje w zakresie ,ciasteczek”.
W rezultacie obserwujemy wieksze zainteresowanie Unig. Mobilizacja
wokdt kwestii europejskich ma miejsce zwlaszcza wsréd mlodych Eu-
ropejczykdéw, ktorzy — jak wynika z badan - nie traktujag wyboréw do
Parlamentu Europejskiego jako drugorzednych*. Stopniowe upolitycz-
nienie zadaje klam krytyce Unii za brak odpowiedniej legitymizacji

2wkladu” (ang. input legitimacy). Badacze wskazuja natomiast na dwa

1 D. Chalmers, M. Jachtenfuchs, Ch. Joerges, The End of the Eurocrats’ Dream:
Adjusting to European Diversity, Cambridge 2016.

2 Ph. Genschel, M. Jachtenfuchs, More Integration, Less Federation: The European
Integration of Core State Powers, ,Journal of European Public Policy” 2016, nr 42.

3 S. Ananicz, P. Buras, A. Smoleniska, Nowy rozdziaf. Transformacja Unii Europejskiej
a Polska, Warszawa 2021.

4 ). Schulte-Cloos, The effect of European Parliament elections on political
socialization, ,Journal of European Public Policy” 2019, nr 7.



inne sposoby legitymizacji Unii: poprzez rezultaty (ang. output legiti-
macy) oraz wynikajacej z procesu podejmowania decyzji (ang. through-
put legitimacy)®.

Pozytywne rezultaty wynikajace z integracji przez wiele lat byly uzna-
wane za wystarczajace zrodlo legitymizacji Unii. Rosngcy dobrobyt
i utrzymanie pokojowych stosunkéw miedzy panstwami stuzyly za
dowody na sukces integracji. Dzi$ te argumenty nie stracily na waz-
nosci, a wrecz sa wzmacniane przez szereg innych osiggnie¢: od tych
bardziej spektakularnych (otwarte granice) po prozaiczne, ale ula-
twiajace zycie (roaming).

Argumenty wskazujace przede wszystkim na efektywno$¢ Unii oka-
zaly sie jednak kijem o dwéch koncach: jak bowiem odréznié to, co sie
dzieje za sprawa Brukseli, od tego, co wynika z dzialan poszczegélnych
rzadéw krajowych? Dobrym przykiladem jest dyskusja o konsekwen-
cjach przyjecia wspdlnej waluty przez Wlochy. Pojawiajg si¢ argumen-
ty, ze to cztonkostwo w strefie euro i brak mozliwo$ci dewaluacji lezy
u Zrodel probleméw tego kraju, w tym tamtejszej stagnacji gospodar-
czej. Z drugiej strony natomiast padaja argumenty dotyczace proble-
mow strukturalnych kraju czy wysokiej inflacji, ktére — gdyby Witochy
pozostaly poza Unig Walutowa i Gospodarcza (UGW) — zubozylyby to
panstwo. Winne zlym wynikom sa rzady, ktére zawczasu nie wdrozyty

odpowiednich reform, a nie Unia.

Nie jest to miejsce na rozwazania o mechanizmie integracji walutowej,
chcialabym natomiast zwréci¢ uwage na fakt, ze ocenianie Unii wy-
lacznie z punktu widzenia rezultatéw i jej efektywnosci czyni z nas
wiezniéw alternatywnych scenariuszy i narzedzi, ktére czesto nie sa

oczywiste ani latwo przystepne dla obywateli.

5 V.A.Schmidt, Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Input,
Output and ,Throughput”, ,Political Studies” 2013, nr 2.
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W konsekwencji instytucje unijne i ich badacze szczegélna uwage po-
Swiecaja trzeciej drodze —legitymizacji wynikajacej z procesu. Chociaz
Bruksela jest czesto przedstawiana jako ,czarna skrzynka” lub nawet
jako dyktat ,niewybranych technokratéw”, to okazuje sie, ze nic bar-
dziej mylnego. W poréwnaniu do czesto chaotycznych proceséw two-
rzenia prawa w danym kraju, ten unijny jest transparentny i - whrew
popularnej opinii — dostepny dla (zainteresowanych) obywateli. Od
momentu zaanonsowania pomystéw Komisji Europejskiej, przez pro-
pozycje legislacyjne, po prace w Parlamencie Europejskim i w Radzie
trwaja liczne etapy, w ktérych mozemy wzia¢ udziat jako obywatele.
Przez caly proces przystuguje nam dostep do informacji, a szczegélowe
analizy przeprowadzane przez instytucje pozwalaja zrozumie¢ cel da-
nej legislacji, jej mozliwe konsekwencje, ale tez spory polityczne i réz-
ne punkty widzenia instytucji, stolic czy europostéw z réznych frakcji
politycznych. Proces tworzenia prawa jest inkluzywny wobec obywa-
teli czy interesariuszy. Oczywiscie w zbiorowej wyobrazni dominuja
tu korporacje i ich lobby, lecz cho¢ te maja rzeczywiscie przewage pod
wzgledem zasobdw, to w Unii wplywowe sa tez organizacje zrzeszajace
konkretne grupy (pacjentéow czy konsumentéw), inne organizacje po-
zarzadowe lub samorzady. Wszystkie informacje sa dostepne w Inter-
necie: mozna zobaczy¢ stanowiska i Rady, i Parlamentu Europejskiego,
mozna poréwnaé, ktéra instytucja czego chce, jaki jest ostatecznie
rezultat i kto jak glosowal. Skupiajac sie wylacznie na momencie wy-
boréw jako zrodle legitymizacji, tracimy z pola widzenia wszystkie
kwestie zwigzane z codzienno$cig demokracji: tworzenia prawa euro-
pejskiego, demokracji partycypacyjnej i responsywne;j.

Warto podkresli¢, ze instytucje unijne sa pewnego rodzaju inno-
watorami, jezeli chodzi o szukanie nowych metod legitymizacji.
Badacze Unii zwracajg tu uwage na mechanizmy legitymizacji inte-
rinstytucjonalnej, czyli wzajemnej kontroli instytucji i agencji. Czesto

jest tak, ze podejmowanie decyzji przez poszczeg6lne agencje wymaga



porozumienia miedzy réznymi organami, dyskusji czy odpowiednich
konsultacji. Te procedury pozwalaja uwzglednic¢ rézne interesy i roz-
maite horyzonty czasowe, w ramach ktérych instytucje realizujg swo-
je mandaty, a jednocze$nie wymusi¢ wzajemna kontrole. Ten sposob
wymuszania rozliczalno$ci instytucji (ang. accountability) zdaje sie
szczegOlnie warto$ciowy w obszarach technicznych i trudnych do zro-

zumienia dla obywateli.

Jako$c¢ legislacji unijnej bedaca rezultatem tego zloZonego procesu
ma daleko idace konsekwencje. Tak zwany efekt brukselski - czyli
globalne oddzialywanie unijnych regulacji, na przyktad poprzez do-
browolne przyjmowanie unijnych rozwigzan przez inne panstwa na
$wiecie - jest waznym Zrodlem przewagi konkurencyjnej europejskich
firm. Unijna legislacja przyciaga, bo ma wysoka jako$¢, a to dzieki
procesowi stuzagcemu budowaniu konsensusu miedzy réznymi inte-
resamif. W mojej ocenie to poszukiwanie réwnowagi stanowi sedno
proceséow demokratycznych. Unijny proces ma tu olbrzymia przewa-
ge nad chociazby praktykami stosowanymi podczas tworzenia prawa

w Polsce obecnie.

Trzy wskazane przeze mnie drogi mys$lenia o Zrodle autorytetu i legi-
tymizacji Unii nie wykluczaja sie nawzajem. Wrecz przeciwnie: warto
mys$lec o nich wspdlnie, réwniez jako o podstawach do rozliczania Unii
ijej decyzji: legitymizacja nie jest przeciez dana raz na zawsze. Tym
bardziej ze ani zakres dzialan Unii, ani sposoby jej kontroli i legity-
mizacji jej instytucji nie sa statyczne, lecz ewoluuja. Inne sa chociazby
cele, jakie stawiamy przed integracja: dzi$ stuzy ona nie tylko ,,dobro-
bytowi i pokojowi”, ale réwniez wdrazaniu spoleczno-gospodarczej

transformacji zwigzanej z walkg ze zmianami klimatycznymi.

6 A.Bradford, The Brussels Effect, Oxford 2020.
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Kontrola Unii a transformacja
instytucjonalna

Jak wskazujemy w raporcie Nowy rozdziat. Transformacja Unii Europej-
skiej a Polska, wraz z wkraczaniem integracji na kolejne pola rola po-
szczegblnych instytucji ulega zmianie. Chciatlabym sie odnie$¢ w tym
konteks$cie do dwoch kwestii. Po pierwsze, do znaczenia traktatéw
w ograniczaniu tej transformacji, na przykladzie Rady Europejskiej.
Po drugie, do znaczenia zmian, jakie zachodza w samych instytucjach,
jedli chodzi o ich demokratyczne umocowanie, gdzie za przyklad po-

stuzy mi Europejski Bank Centralny (EBC).

Rada Europejska, czyli format spotkan panstw cztonkowskich na po-
ziomie lideréw, moze wydawac sie najbardziej oczywistg z instytucji
dla Unii Europejskiej, ktéra powstala przeciez z woli stolic. Jednak
w obecnej formie - ze stalym przewodniczacym i z konkretnymi kom-
petencjami — Rada jest tworem stosunkowo nowym. Jej traktatowe
umocowanie zbieglo sie tez z serig kryzysé6w w Unii, kiedy to Rada
Europejska okazala sie najefektywniejszym forum decyzyjnym’. Jej
rosnace znaczenie prowokuje krytyke wskazujaca na deficyt demo-
kratycznej kontroli. Oczywistym argumentem odpierajacym ten za-
rzut jest podkre$lenie poSredniej legitymizacji Rady: reprezentuje ona
przeciez szefow rzaddéw, a wiekszos¢ decyzji jest tam podejmowana
W sposéb konsensualny. Cze$¢ lideréw przed wybraniem sie na szczyt
musi uzyskac specjalne autoryzacje od wiasnych parlamentéw, a po
spotkaniu tlumaczy¢ sie przed nimi z podjetych decyzji. Jesli zatem
chodzi o legitymizacje Rady Europejskiej, to wiele zalezy od tego, jak
powaznie krajowi postowie podchodza do kontroli ze strony wlasnej

egzekutywy.

7 L.Van Middelaar, The Passage to Europe: How a Continent Became a Union,
London 2014.



Ponadto nalezy podkreslié, ze jeSli chodzi o decyzje podejmowane
przez Rade Europejska, to nie ma mowy o rozwigzaniach pozatrakta-
towych, chociaz oczywiscie traktaty pozostawiaja jaka$ przestrzen dla
ewolucji instytucjonalnej. Dobrym przykladem takiej przemiany jest
proces wystepowania Wielkiej Brytanii z Unii. Artykul 50 TUE pozosta-
wia duzy margines dla roli odgrywanej przez Rade Europejska, jednak
sposob jego wykorzystania (na przyklad w kwestii ustalania okresu
przejéciowego po brexicie) zalezy od woli politycznej. Natomiast pole
manewru tej instytucji pozostaje ograniczone przez traktaty, a tak-
ze Parlament Europejski, szczegélnie wtedy, kiedy liderzy staraja sie
wej$¢ w buty ustawodawcy. Tak bylo podczas szczytu lideréw w grud-
niu 2020 roku, kiedy - chcac oddali¢ wizje weta calego pakietu budze-
towego przez Polske i Wegry — w konkluzjach spotkania wprowadzono
zapisy op6Zniajace wejScie w zycie rozporzadzenia, wedlug ktérego
warunkiem dostepu do unijnych funduszy mialo by¢ przestrzeganie
praworzadnosci. Dzi§, prawie rok pdzniej, europostowie wciaz kwe-
stionujg 6wczesne konkluzje Rady, naciskajgc na Komisje Europejska,
aby ta stosowala prawo unijne niezaleznie od zapis6w szczytu, ktére
nie maja przeciez mocy prawnej.

Inny przyklad ewolucji podej$cia do legitymizacji unijnych dzia-
lan stanowi ewolucja instytucjonalnego umocowania Europejskiego
Banku Centralnego, ktéry tak dlugo, jak Polska pozostaje poza strefa
euro, cieszy sie w kraju mniejszym zainteresowaniem. Od kryzysu
finansowego, kiedy EBC okazal sie najbardziej efektywna z unijnych
instytucji, ro$nie zainteresowanie nim, a co za tym idzie, nasilaja sie
glosy, ze nalezy zwiekszy¢ kontrole nad ta formalnie niezalezna insty-
tucja. Oczywiscie polityka monetarna pozostaje wytaczna kompeten-
cja EBC, natomiast Parlament Europejski regularnie prowadzi dialog
z prezesami banku, ktérzy tlumacza sie z podejmowanych decyzji
przed demokratycznie wybranymi europostami. W rezultacie widzi-

my tez wigksze zainteresowanie banku kwestiami spotecznymi, ktére
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sa bliskie obywatelom, jak chociazby zagadnienie nieréwnosci. Obok
gléwnego mandatu EBC, jakim pozostaje stabilno$¢ euro, zyskuje zna-
czenie mandat pomocniczy, czyli wspieranie polityk gospodarczych
panstw czlonkowskich. Trwa zywa dyskusja na temat tego, jak pro-
wadzi¢ polityke monetarng, aby by! to sposdéb zgodny z celami innych
unijnych polityk — na przyklad Zielonego Ladu. Pojawiaja sie nowe pro-
pozycje, aby to Parlament Europejski odgrywal wieksza role w przygo-

towywaniu wytycznych dla EBC w tym zakresie®.

Unijne eksperymenty

Dynamiczna transformacja Unii, ale tez lekcje wyciggane z wahaja-
cego sie poparcia dla integracji w duzych panstwach czlonkowskich
sprawiajg, ze instytucje szukaja sposobu na wieksze zaangazowanie
obywateli w sprawy unijne. Widoczna jest potrzeba mocniejszego za-
angazowania spoleczenstwa w procesy przemian czy nowych unijnych
projektéw. Zielony Lad i wigzace sie z nim wybory w zakresie (krétko-
terminowego) wplywu na ceny energii, a takze (dtugofalowych) dzia-
lan na rzecz ochrony klimatu musza by¢ publicznie przedyskutowane
i zrozumiane lub zmienione, zwlaszcza je$li decyzje podejmowane
w Brukseli wspdlnie przez panstwa i europostéw rodza poczucie nie-
sprawiedliwos$ci. Nie wystarcza tutaj sama mozliwo$¢ bycia czescia
procesu legislacyjnego, stad préby pobudzenia rozmowy w ramach

konferencji o przysztosci Europy.

Na ten swoisty eksperyment, ktéry bedzie trwal do polowy 2022 roku,
skladaja sie trzy filary. Pierwszy z nich to strona internetowa, gdzie
oddolnie zbiera sie organizowane wydarzenia i pomysty obywateli,
jak zmieni¢ unijne polityki. Drugi filar to sesja plenarna, w ramach
ktorej dyskusje prowadza przedstawiciele parlamentéw narodowych,

Parlamentu Europejskiego i rzadéw. Wreszcie trzeci filar to panele

8 G. Claeys et al., The ECB needs political guidance on secondary objectives,
LEuractiv”, 22 kwietnia 2021.



obywatelskie, podczas ktérych losowo wybrani przedstawiciele zréz-
nicowani etnicznie, ptciowo i wiekowo w poszczegdlnych krajach maja
dyskutowac na unijne tematy. W ten sposdéb konferencja ma zapewnié,
ze debate tocza nie tylko osoby zainteresowane Unig na co dzien, te
majace juz wyrobiona opinie (za integracja lub przeciw niej), lecz row-
niez ci obywatele, ktérzy zwykle nie sa zainteresowani kwestiami UE,
ale ktérych polityki unijne dotykaja. Wciaz trudno ocenic, czy ekspery-
ment sie powiedzie. Niestety wyglada na to, Ze w Polsce nie bedzie po-
$wieconych temu programowi paneli obywatelskich (jeden w ramach
sesji planarnej ma odby¢ sie w Natolinie zimg 2022 roku). Warto jednak
przygladac sie konferencji jako nowatorskiej prébie pobudzenia demo-

kratycznych dyskusji przy wykorzystaniu technologii.
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czlonek Zespotu Ekspertéw Wyborczych Fundacji Batorego. W latach 1995-2006
wykladowca w Central European University. Czlonek Polskiego Towarzystwa
Socjologicznego i Komitetu Socjologii PAN. Autor i wspétautor licznych publika-

cji naukowych na tematy zwigzane z socjologia, polityka i ekonomia.

Agnieszka Smoleniska - dr, adiunktka w Instytucie Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk. Byla starsza analityczka w ,Polityce Insight”, gdzie kiero-
watla dzialem spraw europejskich. W latach 2010-2014 pracowala w Komisji
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Europejskiej i Parlamencie Europejskim. Doktorat z prawa obronita w Europej-
skim Instytucie Uniwersyteckim, zajmuje sie polityka europejska, a w szczegél-
nosci unijnym sektorem finansowym i strefa euro.
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Szymon Ananicz, Piotr Buras, Agnieszka Smoleniska, Nowy rozdzial. Trans-
formacja Unii Europejskiej a Polska (2021); raport na temat glebokiej trans-
formacji, jaka przechodzi Unia Europejska. Zmianie ulegaja jej mechanizmy
polityczne i instytucjonalne, funkcjonowanie rynku wewnetrznego oraz stra-
tegia na arenie globalnej. Oznacza to takze otwarcie nowego rozdziatu cztonko-
stwa Polski w UE.

Piotr Bogdanowicz, Piotr Buras, ,,Wielka korupcja” za unijne pieniqdze? Jak
ograniczycryzyko dla Polskii UE (2021); analiza szuka odpowiedzi na pytanie
oto,jak ograniczy¢ ryzyko, Ze olbrzymie $§rodki z unijnego Funduszu Odbudowy
postuza umocnieniu praktyk i systeméw niedemokratycznych.

Szymon Ananicz, Po eskalacji w Donbasie: wnioskina nastepny kryzys (2021);
analiza poswiecona eskalacji konfliktu rosyjsko-ukrainskiego w kwietniu 2021
roku i wnioskom, jakie z tego kryzysu powinien wyciggna¢ Zachdéd, a w szcze-
gblnosci Unia Europejska.

Marek Madej, Zamykajgce sie okno mozliwosci: Polska i nowa koncepcja
strategiczna NATO (2020); komentarz na temat nowej koncepcji strategicznej
NATO. Autor pokazuje, Ze konczy sie okres, w ktérym kontekst geopolityczny stu-
zyl kluczowemu dla Polski wzmacnianiu wschodniej flanki, i szuka odpowiedzi

na pytania o to, czego powinni$my sie spodziewac, a o co starac.

Szymon Ananicz, Unia sprzecznych modeli (2019); analiza nowego modelu roz-
wojowego wpieranego przez polityki UE. Zdaniem autora model ten zasadniczo
odbiega od wizji polskiego rzadu, dla ktérego UE to wspdlnota gospodarcza ma-
jaca wyréwnywac réznice rozwojowe, bez kompetencji politycznych.
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Joanna Konieczna-Satamatin, Unia europejskich wartosci? (2018); analiza
opierajaca sie o Europejski Sondaz Wartosci i inne badania poszukuje odpowie-
dzi na pytanie, w jakim stopniu przychylno$¢ Polek i Polakéw dla przynalez-
no$ci do Unii Europejskiej wiaze sie z uznawaniem wspélnych ,europejskich”
warto$ci, jakie to sa warto$cii czy tacza sie z okre$lonym $wiatopogladem.






Fundacja im. Stefana Batorego
Sapiezynska 10a
00-215 Warszawa

tel. (48-22) 536 02 00
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www.batory.org.pl

W latach 2020 i 2021 w odpowiedzi na kolejne kryzysy, z ktérych
najwyrazniejszym byta pandemia COVID-19, doszto do znaczgcego
pogtebienia integracji europejskiej. Jednoczesnie z inauguracja
Europejskiego Zielonego tadu, powotaniem Funduszu Odbudowy
czy powierzeniem Unii zadania zabezpieczenia szczepionki przeciwko
COVID-19 dla europejskich spoteczenstw Unia Europejska wkroczyta
w obszary kompetencji, ktore dotad byly zastrzezone dla panstw
cztonkowskich. Te kluczowe przeobrazenia dokonujg sie gtéwnie

z inicjatywy Rady Europejskiej, ktora jest najmniej transparentnym
ogniwem systemu podejmowania decyzji w UE. Rodzi to pytanie:
czy poszerzenie prerogatyw Unii idzie w parze ze wzmocnieniem

jej demokratycznej legitymizac;ji?

Krytyczna dyskusja wokét zarzgdzania przez Komisje Europejska
programem zakupu szczepionek czy tez spoteczna debata wokot projektu
Krajowego Planu Odbudowy pokazujg, ze polityki europejskie stajg sie
coraz wazniejszym przedmiotem zaréwno krajowych dyskusji,

jak i kontestacji. Spor o KPO pokazuje tez narastajgcg wole podmiotowego
uczestnictwa spoteczenstwa w polityce rozgrywajacej sie na styku domen
krajowej i unijnej. Jak rysuje sie dotychczasowy bilans legitymizacji
dziatan Unii w odpowiedzi na kryzysy? Jak demokratyzowac¢ unijny system
polityczny i wzmacnia¢ spoteczny mandat Wspélnoty? Jak sprawic,

aby pogtebienie integracji nie odbywato sie kosztem pogtebienia

deficytu demokratycznego?

Teksty zawarte w tym zbiorze powstaty w ramach dyskusji nad

tezami raportu Nowy rozdziat. Transformacja Unii Europejskiej a Polska
ogtoszonego przez Fundacje Batorego w kwietniu 2021 roku.

ISBN: 978-83-66544-26-0



	_GoBack
	Wstęp
	Jerzy Osiatyński
	„Pogłębianie” integracji Unii Europejskiej a fundamenty liberalnej demokracji

	Danuta Hübner
	Wyzwania dla równowagi instytucjonalnej w Unii Europejskiej

	Agnieszka Smoleńska
	Transformacja Unii Europejskiej 
a jej legitymacja
	Noty biograficzne


