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PIOTR TOSIEK

Uniwersytet Warszawski

Perspektywy federalizacji systemu instytucjonalnego
Unii Europejskiej

Streszczenie

Celem rozdziatu jest okreSlenie prawdopodobiefistwa wzmocnienia federalistycznych
cech systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej. MySlenie federalistyczne znajduje
silne odzwierciedlenie w ksztalcie systemu instytucjonalnego UE, w ktérym coraz wigksza
role odgrywaja instytucje ponadnarodowe. Podstawowe dazenia federalistow tradycyjnie
obejmuja za§ wzmacnianie kompetencji Parlamentu Europejskiego, Komisji oraz Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE, jak réwniez ograniczanie deficytu demokratycznego poprzez
stopniowe tworzenie ogdlnoeuropejskiego demos. Tendencje rozwojowe integracji euro-
pejskiej nie pozwalaja jednak na wprowadzenie radykalnych rozwiazah federalistycznych.
W przewidywalnej przysztosSci w systemie instytucjonalnym UE nadal beda zatem taczone
elementy ponadnarodowe i mi¢dzyrzadowe, a skutkiem ewentualnych reform bedzie prze-
waga rozwiagzan niefederalistycznych. System ten be¢dzie zatem bazowatl na federalizacji
de iure i migdzyrzadowosci de facto.

Stowa kluczowe: federalizm — ponadnarodowo$¢ — miedzyrzadowos¢ — system instytucjo-
nalny UE - deficyt demokratyczny.

Abstract

The purpose of this chapter is to determine the likelihood of strengthening the federal-
ist features of the institutional system of the European Union. The federalist thinking
is strongly reflected in the shape of the EU institutional system, where supranational
institutions play an increasingly important role. Traditionally, federalist basic aspirations
include strengthening the competences of the European Parliament, the Commission and
the Court of Justice of the EU, as well as reducing the democratic deficit by a gradual
creation of pan-European demos. The tendencies of the development of European inte-
gration, however, do not allow for the introduction of radical federalist solutions. In
the foreseeable future both supranational and intergovernmental elements will continue
to be combined in the EU institutional system, while the possible reforms will lead to
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domination of non-federal solutions. This system will therefore be based on the de iure
federalization and the de facto intergovernmentalism.

Keywords: federalism — supranationalism — intergovernmentalism — EU institutional sys-
tem — democratic deficit.

Uwagi wstepne

Jedna z podstawowych cech integracji europejskiej jest ciaglte napiecie mig-
dzy r6znymi koncepcjami politycznymi dotyczacymi istoty i celow procesOw inte-
gracyjnych. Cho¢ w dyskursie teoretycznym od dziesigcioleci wyrdznia si¢ wiele
konkurujacych szkot czy paradygmatdw (por.: Czaputowicz, 2018; Wiener, Diez,
2009; Rosamond, 2000), to w praktyce politycznej podstawowa rol¢ odgrywaja
wciaz dwa nurty: federalizm (utozsamiany z ponadnarodowoscia) oraz konfe-
deralizm (utozsamiany z miedzyrzadowoscig). Pomimo braku zgody badaczy co
do definiowania takze tych poje¢ (Fiszer, 2011, s. 176-184) nalezy zauwazyc,
ze wlasnie dychotomiczne postrzeganie rzeczywistosci pozwala stosunkowo
klarownie przedstawi¢ glowne sktadniki sporu filozoficznego w tym obszarze.

Celem niniejszego rozdziatu jest operacyjne i pozbawione pogiebionych
odniesiefi do samej definicji federalizmu (por.: Borkowski, 2006; Jaskul-
ski, 2012) okreS§lenie prawdopodobiefistwa wzmocnienia federalistycznych
cech systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej. Zaprezentowane zostang
podstawowe argumenty na rzecz poglebienia federalizacji tego systemu,
przeanalizowany zostanie kluczowy dla myslenia federalistycznego problem
deficytu demokratycznego Unii, a obydwa te zagadnienia poddane beda
konfrontacji z zasadniczymi elementami aktualnej debaty na temat reformy
instytucjonalnej UE oraz tendencjami identyfikowanymi w tym zakresie.
Gli6wng mySlg jest tu stwierdzenie, ze system instytucjonalny Unii Europejskiej
pozostanie w przewidywalnej przyszioSci struktura taczaca elementy ponadna-
rodowe 1 miedzyrzadowe, a skutkiem ewentualnych reform bedzie przewaga
rozwiazan niefederalistycznych.

Podstawowa argumentacja federalistyczna

W najszerszym ujeciu federalizm jako zasada organizacyjna obejmuje dwie
podstawowe funkcje (Hrbek, 2008, s. 330-331). Pierwsza z nich jest zapew-
nienie okreSlonego poziomu jednoSci w sytuacji istnienia odmiennych cech
poszczegOlnych czesci systemu politycznego, a drugg — podzial wladzy prze-
prowadzony w taki sposob, aby wystepowala ona na r6znych poziomach i byta
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przekazana roéznym czeSciom systemu przy zarOwno wertykalnym (migdzy
caloScig a czgSciami), jak i horyzontalnym (miedzy poszczegdlnymi czgSciami)
podziale kompetencji. Rozwinigty system federalny posiada zatem osiem cech
(Hrbek, 2008, s. 332-333). Sa nimi:

a) istnienie dwoch poziomoéw wykonywania wtadzy bezpoSrednio wptywa-
jacych na prawa i obowiagzki obywateli;

b) przypisanie obu poziomom kompetencji prawodawczych i wykonaw-
czych;

¢) podziat kompetencji odpowiadajacy alokacji srodkow;

d) istnienie na kazdym z poziomdéw wlasnego systemu instytucjonalnego
opartego na oddzielnych organach prawodawczych i wykonawczych;

e) wplyw poziomu nizszego na decyzje podejmowane na poziomie cen-
tralnym;

f) oparcie systemu prawnego federacji na umowie lub konstytucji, ktora
nie moze by¢ zmieniona na mocy decyzji tylko jednego poziomu;

g) rozstrzyganie sporéw miedzy poziomami przez specjalnie do tego
powolany organ sagdowy;

h) istnienie specjalnych instytucji i metod decyzyjnych umozliwiajacych
prowadzenie negocjacji przez przedstawicieli obydwu poziomow w celu
uzyskania konsensusu.

Nietrudno zatem zauwazy¢, ze Unia Europejska na aktualnym etapie roz-
woju posiada jedynie niektore cechy federacji, a sama percepcja Unii jako
systemu politycznego wykazujacego takie cechy nie jest jednoznaczna. W uje-
ciu Czaputowicza (2018, s. 67-102), federalizm moze by¢ bowiem pojmowany
trojako. Po pierwsze, moze by¢ on traktowany jako ruch skupiajacy politykow
dazacych do przeksztalcenia UE w federacje¢, po drugie — moze on by¢ para-
dygmatem opisujacym i wyjasniajacym procesy polityczne w UE na styku nauki
o stosunkach miedzynarodowych i politologii poréwnawczej, a po trzecie —
moze by¢ on teorig normatywng akceptowang przez cze¢S¢ ukierunkowanych
quasi-ideologicznie badaczy postrzegajacych UE jako podmiot pre-federalny.

Wydaje sig, ze na poziomie akademickim coraz silniej zakorzenione jest to
ostatnie podejscie. W tradycyjnym ujeciu podstawowym zalozeniem perspek-
tywy federalistycznej staje si¢ uznanie Unii Europejskiej za system polityczny
cechujacy si¢ autonomia w stosunku panstw cztonkowskich. Giéwng role
odgrywa tu odmienna od pafstwowej jako$¢ systemu instytucjonalnego UE,
przy czym historia integracji wskazuje na wzrost uprawnien wtadczych instytu-
cji ponadnarodowych. Integracja zostala wprawdzie zainicjowana przez umowy
miedzyrzadowe, ale powstate w ich wyniku instytucje zyskaly uprawnienia do
podejmowania decyzji wigzacych panstwa cztonkowskie. Instytucje te zainte-
resowane sg poszerzaniem zakresu swoich kompetencji, co jest wzmacniane
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poprzez ich duza efektywnoS$¢ wynikajaca z dostepu do informacji, mozliwosci
zarzadzania ich przeplywem, wysokiego poziomu merytorycznego urzednikow
i umiejetnosci efektywnej mediacji w procesach kolektywnego rozwigzywania
problemdéw (Puchala, 1999, s. 318-322).

Wedtug réwnie tradycyjnego ujecia ponadnarodowe instytucje Unii odgry-
waja zasadniczg role w czterech obszarach (Pollack, 1997, s. 102-106). Po pierw-
sze, monitoruja — czyli zarazem kontroluja — one przestrzeganie prawa UE przez
panistwa cztonkowskie i skfadniki systemu instytucjonalnego UE. Podstawowg
role odgrywa tu Komisja Europejska oraz Trybunat Sprawiedliwosci UE. Po dru-
gie, rozwigzuja one problemy wymagajace uzupelnienia zapisoOw traktatowych,
gdzie czolowa pozycje zajmuje orzecznictwo Trybunatu SprawiedliwoSci UE.
Po trzecie, sa one aktywne w polityce regulacyjnej, w tym w szczegdlnosci
w zakresie implementacji polityk jednolitego rynku (dominuje tu Komisja). Po
czwarte, instytucje ponadnarodowe inicjuja wprowadzanie nowych rozwigzan
prawnych i politycznych. Do najwazniejszych nalezy tu wylaczno$¢ inicjatywy
prawodawczej Komisji w wigkszoSci dziedzin funkcjonowania Unii.

Warto zauwazy¢, ze tendencja do wzmacniania federacyjnych cech UE, jak
1jej systemu instytucjonalnego, zostala odzwierciedlona w reformach wprowa-
dzonych przez Traktat z Lizbony. Wspomniany juz Hrbek (2008, s. 335-341)
wymienia tu: (a) wzmocnienie zasady lojalnej wspotpracy; (b) podkreslenie
wielopoziomowego charakteru Unii poprzez uznanie roli poziomu regional-
nego i lokalnego; (c) szczegdtowe okreslenie sposobu przestrzegania zasady
pomocniczosci; (d) wprowadzenie wyraznego podziatu kompetencji i okreSlenie
trzech grup w tym obszarze; (e) rozszerzenie katalogu zagadnien regulowanych
wickszoscig kwalifikowana; (f) wprowadzenie tzw. inicjatywy obywatelskiej.

Warto podkresli¢, ze waznym sktadnikiem federalizacji Unii jest istnienie
szczegOlowych przepisdw dotyczacych zasady pomocniczosci. Zasada ta, identy-
fikowana z katolicka naukg spoleczng i cz¢sto uznawana za antyfederalistyczng
(por. Evans, 2013, s. 63), stanowi¢ moze podstawe¢ funkcjonowania systemu
federalnego. W nauce amerykanskiej zasada pomocniczosci (wraz z zasada
proporcjonalnosci) traktowana jest jako centralny punkt podziatu kompetencji
w systemie federalnym (Cyr, 2014, s. 34), a w przypadku Unii Europejskiej
istnienie tej zasady wskazuje na uprawnienia instytucji Unii takze w zakresie
kompetencji dzielonych. Co wigcej, instytucje sadowe UE uprawnione sa do
stosowania wyktadni teleologicznej, a zatem wnioskowania o kompetencjach
Unii z jej celow, co moze w wielu przypadkach oznacza¢ dominacj¢ regulacji
unijnej nad pafstwowa (Schiitze, 2009, s. 532).

W odniesieniu do postulatow stricte instytucjonalnych federaliSci prezen-
tuja relatywnie spdjna koncepcje rozwojowa. Dobrym przyktadem tego typu
myslenia sg poglady przedstawione przez Dabrowskiego (2016, s. 43—44).



Perspektywy federalizacji systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej 51

Koniecznos$¢ przyjecia Sciezki federalistycznej autor ten wigze ze zwigkszaniem
kompetencji Unii zwlaszcza w sferze wspOtpracy gospodarczej. Proponuje on
,ograniczenie sity weta poszczegdlnych panstw cztonkowskich”, wzrost roli
Parlamentu Europejskiego (kosztem panstwowych organéw ustawodawczych
i wykonawczych), a takze wzrost roli Komisji Europejskiej (pod demokra-
tyczna kontrola Parlamentu Europejskiego). Zwigkszone uprawnienia legi-
slacyjne i kontrolne Parlamentu Europejskiego moglyby w tym ujeciu pomoc
we wzmocnieniu demokratycznej legitymacji organow zarzadzajacych UE,
a takze w budowaniu ,,przestrzeni polityki og6élnoeuropejskiej”. Nalezatoby
takze wprowadzi¢ Srodki instytucjonalne majace na celu utworzenie praw-
dziwie paneuropejskich partii politycznych oraz zmiang zasad wyboréw do
Parlamentu Europejskiego. Kolejnym krokiem miatoby by¢ wspieranie ogol-
noeuropejskich platform medialnych i paneuropejskiej debaty polityczne;.
Strategicznym celem bytoby za$ przezwyci¢zenie ,,obecnej fragmentacji poli-
tycznej wzdtuz linii narodowych”, ktora cz¢sto prowadzi do kwestionowania
legitymacji demokratycznej na szczeblu UE.

Pomimo do$¢ jednoznacznych postulatow odnoszacych si¢ do calego sys-
temu politycznego UE, jak i specyficznie do jej systemu instytucjonalnego,
nalezy wskazaé, ze teoretyczna debata na temat federalizmu wydaje si¢ by¢
niedopasowana do specyfiki politycznej Unii. Fossum i Jachtenfuchs (2017,
s. 482) wprost nazywaja Uni¢ ,,przypadkiem dewiacyjnym”, ktorego istnienie
wymaga ponownego przemyslenia istoty federalizmu ,,w Swiecie podwyzszonej
wspoltzaleznoSci panstw i spoteczenistw”. Federalizm nie moze by¢ w tym rozu-
mieniu ,,wstepnie skonfigurowanym skryptem”, lecz Srodkiem ,,pobudzania
intelektualnej refleksji nad podstawowymi zagadnieniami porzadku i wspOtist-
nienia politycznego”. Propozycje dotyczace federalizacji UE nie mogg zatem
wynikaé z prostego przeniesienia rozwigzan panstwowych.

Przypadek szczegolny: deficyt demokratyczny

Problem deficytu demokratycznego odnalez¢ mozna w agendzie reprezen-
tantow réznych nurtow myslenia o integracji europejskiej. Cho¢ nie stronia
od niego przedstawiciele szkoly miedzyrzadowej, nie uwazajac go za problem
wymagajacy rozwiazania (Moravcsik, 2002) lub — przeciwnie — postrzegajac
go jako gtowna wade Unii (Szczerski, 2017, s. 154-156), to jednak nurtem,
w ktorym dazenie do zmniejszenia deficytu demokratycznego wysuwa si¢ na
plan pierwszy, jest wtasnie federalizm. Skoro bowiem federaliSci traktuja Unie
jako pre-panstwo, to nie moga pogodzic si¢ z jego nie w pelni demokratycznym
charakterem.
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Deficyt demokratyczny — najszerzej rozumiany jako brak wptywu obywateli
na obowiazujace ich decyzje (por.: Mizera, 2014, s. 95-99; Kubin, 2007, s. 9)
— posiada w tradycyjnym ujeciu federalistow cztery wceigz aktualne przyczyny
(Schmidt, 2000, s. 430-435). Pierwsza z nich jest fakt powolywania Komisji
Europejskiej nie przez obywateli lub podmioty przez nich wybrane w unijnym
procesie wyborczym, lecz przez rzady panstw czlonkowskich (Radg¢) z dru-
gorzednym udzialem Parlamentu Europejskiego. Druga przyczyng jest brak
zeuropeizowanego systemu instytucji poSredniczacych w postaci partii poli-
tycznych, stowarzyszen i mediow. Nieistnienie realnie funkcjonujacych partii
europejskich sprawia, ze wybory do Parlamentu Europejskiego ogniskuja si¢
wokol probleméw wewnetrznych panstw cztonkowskich (Katz, 2001, s. 56;
Neuhold, 2001, s. 17). Trzecia przyczyna jest rozdzielenie funkcji inicjatyw-
nej 1 decyzyjnej. Sa one pelnione przez dwie konkurencyjne instytucje, ktore
dziatajg na podstawie sprzecznych koncepcji, posiadajac zewnetrzng od Unii
(Rada) lub czgSciowo wewngtrzng (Komisja) legitymacje demokratyczna.
Z uktadu tego wynika nieistnienie typowej dla proceséw wewnatrzpanstwo-
wych linii podziatu partyjnego i powstanie w jej miejsce linii podziatu instytu-
cjonalnego. Czwarta przyczyng jest brak europejskiego demos i pozostawanie
»spolecznosci europejskiej” na poziomie rudymentarnym. Unia Europejska
sktada si¢ bowiem z prawie trzydziestu oddzielnych systemow politycznych
i spotecznych, co powoduje absencje wspolnego ,,mitu europejskiego”, ktory
moglby bazowaé na wartoSciach symbolicznych (Neuhold, 2001, s. 20-21).

O specyfice federalistycznego podejScia do deficytu demokratycznego
Swiadczg proponowane sposoby jego przezwyci¢zenia. Ponownie w ujeciu
Schmidta (2000, s. 435-438) — z pewnymi uzupelnieniami innych badaczy —
wskaza¢ mozna na piec takich drog. Pierwszg z nich jest wzmocnienie pozycji
Parlamentu Europejskiego w systemie instytucjonalnym UE, cho¢ — jak wciaz
aktualnie podkres§la Lord (2001, s. 184) — parlament ten, z uwagi na jego
wielonarodowg strukture, raczej nigdy nie bedzie bezpoSrednim wyrazicielem
woli obywateli UE. Oparcie jego aktywnoSci na demokracji partyjnej moze
za$ ograniczy¢ deliberacje w wyniku wprowadzenia do debaty publicznej
podziatow Scisle partyjnych (Eriksen, Fosssum, 2002, s. 413). Druga droga
jest rozszerzenie zakresu stosowania zasady wigkszoSci kwalifikowanej. Trudno
jednak nie zauwazy¢ wplywu tego postulatu na egzekwowanie suwerenno-
Sci panstw. Trzecig droga jest wzmocnienie systemowych cech federalnych
Unii Europejskiej. Wedtug Kohler-Koch (1998, s. 5) konsolidacja demokracji
wymaga wzmocnienia unitarnego charakteru systemu, co bez watpienia spo-
tka si¢ z negatywna reakcja systemow panstwowych. Czwarta droga obejmuje
transformacj¢ europejskiego procesu politycznego w kierunku podejmowania
decyzji w sposOb bezposSredni przez obywateli (ogolnoeuropejskie referenda,
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bezposredni wybor przewodniczacego Komisji, rozszerzone prawo petycji) lub
okre§lone grupy spoteczne (mozliwosS¢ stosowania prawa weta przez regiony
lub niektére organizacje spoleczne). W piatym wariancie odnalez¢ mozna
propozycje wprowadzenia jednego lub kilku jezykdéw urzedowych w celu stwo-
rzenia ,,unii kulturowej i jezykowej” zlozonej z mozliwie najwigkszej liczby
obywateli.

Jedna z bardziej radykalnych koncepcji likwidacji deficytu demokratycznego
zaprezentowal Troitino (2013, s. 139-140). Wychodzac z zalozenia o koniecz-
noSci powstania europejskiego demos — w celu osiggniecia ,,minimalnego
poziomu lojalnosci, ktory pozwoli stworzy¢ panstwo europejskie” — przedstawit
on sze$¢ postulatéw. Po pierwsze, nalezy wzmocni¢ edukacje w sprawach euro-
pejskich, przenoszac ja bezposrednio do szkot Srednich na catym terytorium
UE. Po drugie, nalezy wprowadzi¢ jeden wspolny jezyk urzegdowy dla Unii
i zlikwidowa¢ aktualny nieefektywny system, w ktorym prawie wszystkie doku-
menty s3 tlumaczone na wiele jezykow. Takze panstwa cztonkowskie powinny
wprowadzi¢ wspOlny jezyk jako drugi jezyk urzedowy na swoim terytorium. Po
trzecie, instytucje europejskie powinny dziata¢ szybciej, aby obywatele euro-
pejscy zwigkszali swoja lojalno$¢ wobec UE. Nalezy zatem generalnie odejs¢
od zasady jednomysSInoSci i zdecydowanie zwigkszy¢ uprawnienia Parlamentu
Europejskiego. Po czwarte, w stosunkach miedzynarodowych potrzebny jest
»jeden glos” Unii, poniewaz obecnie wigkszo$¢ panstw cztonkowskich dba
o wlasne interesy jednostronnie, zamiast osigga¢ wspoOlne i silniejsze stanowi-
sko z korzyScig dla wszystkich. Po piate, Unia Europejska powinna opracowac
wtlasng polityke obronna, ktorej celem bytaby ochrona swoich cztonkéw przed
(takze hipotetycznymi) agresjami zewnetrznymi. Po szoste, z dyskusji o toz-
samosSci europejskiej nalezy catkowicie wyeliminowaé czynnik religijny, gdyz
tozsamosci religijne Europejczykow sg zbyt zroznicowane.

Yagodniejsze spojrzenie na problem europejskiego demos przedstawit
Innerarity (2014, s. 26). Unia Europejska powinna w jego uj¢ciu przeksztatcic
si¢ w ,,rodzaj wspOlnoty politycznej bez narodowej intensywnosci”, w ktorej
,»przynalezno$¢” zostanie zastapiona ,,identyfikacja”, gdzie dominowac bedzie
»instytucjonalizacja procesow politycznych”, nie za$ ,,poprzednie tozsamosci”.
Konstruktem pozadanym bytby tu demos, w ktorym istnieje ,,refleksyjna spo-
teczno$¢” bez domniemania jednorodnosci kulturowej, jezykowej lub historycz-
nej. To, co wspdlne, ma bowiem odnosic¢ sie do procedur, ktére zabezpieczajg
i instytucjonalizujg refleksje, a nie do zatozen przedpolitycznych.

Nietrudno zauwazy¢, ze federalistyczne podejscie do deficytu demokra-
tycznego stoi w sprzecznoS$ci z koncepcjami mi¢dzyrzadowymi bazujacymi
na tradycyjnej juz idei demoi-kracji. Wedlug Nicolaidis (2003, s. 8) w przy-
padku UE nalezy bowiem porzuci¢ zalozenie o preegzystencji pojedynczego
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demos lub demos powstatego — na wzor USA — wskutek ,,momentu konstytu-
cyjnego”. Demokracja europejska musi by¢ za$ zakorzeniona w strukturach
demokratycznych panstw cztonkowskich (demoi), ktore z natury rzeczy maja
charakter niejednorodny. Cheneval, Lavenex i Schimmelfennig (2015, s. 15)
dodaja, ze w demoi-kracji odrebne panstwa zawierajag umowe ukierunkowang
na wspolne wykonywanie wiadzy politycznej i choc realizacja przez instytucje
Unii Europejskiej powierzonych im funkcji ma charakter przymusowy, to
sytuacja ta nie tworzy nowej wspOlnoty polityczne;.

Kierunki debaty o reformie instytucjonalnej

System instytucjonalny Unii Europejskiej podlega ciaggtym zmianom, ktore
przybieraja ksztatt reform traktatowych lub (czgsto nieformalnych) porozu-
mien mi¢dzyinstytucjonalnych. Aktualna debata na ten temat jest wcigz zako-
rzeniona w skutkach kryzysu zapoczatkowanego w 2008 roku, cho¢ w znacz-
nym stopniu uwarunkowana jest takze wystapieniem z Unii Zjednoczonego
Krolestwa. Wydaje si¢, ze za najwazniejsze uznaé nalezy cztery kierunki tej
debaty (por. Tosiek, 2017, s. 30-31).

Pierwszym z nich jest wprowadzenie oddzielnego subsystemu instytucjo-
nalnego dla strefy euro lub co najmniej autonomizacja zagadnien zwigzanych
z uczestnictwem w ostatnim etapie unii gospodarczo-walutowej w ramach
ogolnego systemu UE. W konteksScie wprowadzenia tzw. budzetu strefy euro
najczesciej wspomina si¢ 0 konieczno$ci powotania ,,ministra finansow” tej
strefy (prawdopodobnie w ramach Komisji Europejskiej), a takze — cho€ rza-
dziej — o oddzielnym subparlamencie funkcjonujagcym w ramach Parlamentu
Europejskiego. Alternatywa moze by¢ poglebianie cech migdzyrzadowych
w zarzadzaniu strefa euro (Tiilikainen, 2016, s. 6-7; Peers, 2011, s. 4-8;
Schoutheete, 2014, s. 3-7; Veebel, 2014, s. 48-54). Drugi kierunek stanowi
reforma prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego. Do najwazniejszych
propozycji naleza:

a) wprowadzenie paneuropejskiej listy wyborczej i zwigzany z tym pro-
blem preferowania na niej duzych panstw (Bol, 2016, s. 3; Stratulat,
Emmanouilidis, 2011);

b) wprowadzenie zasady podwdjnej proporcjonalno$ci polegajacej na
okre§laniu wyniku wyborczego dla listy partyjnej w ramach catej UE
i dopiero pozZniejszym podziale mandatow migdzy panstwa cztonkow-
skie (Pukelsheim, Oelbermann, 2015, s. 20-23);

c) dookreslenie wplywu wynikow wyboréow do Parlamentu Europej-
skiego na wybor przewodniczacego Komisji Europejskiej, co wigze si¢
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z formuly Spitzenkandidaten 1 ewentualnym ograniczeniem manewru

instytucji miedzyrzadowych w zakresie desygnowania kandydata na to

stanowisko (Schmitt, Hobolt, Popa, 2014, s. 10-13).
Trzecim kierunkiem jest dyskusja na temat potaczenia stanowisk przewod-
niczacego Rady Europejskiej i przewodniczacego Komisji. Realizacja tego
pomystu moze budzi¢ wiele kontrowersji, wynikajacych przede wszystkim
z dotychczasowych doswiadczen taczenia stanowisk w instytucjach dziatajacych
na podstawie roznych logik integracyjnych. MiedzyrzadowoS¢ i ponadnaro-
dowos¢ sa bowiem w obecnym systemie instytucjonalnym UE funkcjonalnie
rozdzielone, a jedynym realnym przyktadem ,fuzji” pozostaje stanowisko
wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpie-
czefistwa (Wessels, 2005, s. 26-27). Czwartym kierunkiem jest poglebienie
wspOlpracy w ramach wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczefistwa. Istotne
jest tu znalezienie odpowiedniej formuly instytucjonalnej nie tylko w ramach
tzw. stalej wspOtpracy strukturalnej w dziedzinie obronnosci, ale takze szersze
zagadnienie stopniowego odchodzenia od zasady jednomySlnoSci i wprowa-
dzenie jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwosci UE (Tiilikainen, 2016, s. 5-6).

Wigkszo$¢ z powyzszych rozwigzah ma charakter federalistyczny. ROwniez
niektore sktadniki praktyki politycznej wskazuja na obecnos¢ tendencji federa-
listycznych. W ujeciu Fabbriniego (2013, s. 27-33) najwazniejszym tego przy-
ktadem stato si¢ wprowadzenie w 2012 roku tzw. paktu fiskalnego. Zawarte
w nim rozwigzania przyczynily si¢ do centralizacji procesu decyzyjnego, prze-
kazujac czes¢ podstawowych funkcji w dziedzinie finansOw na poziom Unii.
Autor ten twierdzi wrecz, ze panstwa czlonkowskie, krytykujac amerykanski
federalny model zarzadzania i uznajac go za zbyt restrykcyjny dla suweren-
noSci panstwa, same ustanowily rezim, ktory znacznie bardziej niz w USA
ingeruje w suwerenno$¢ fiskalng. Poglad ten jednak jest doS¢ odosobniony.
Wigkszos¢ autoréw, w tym Habermas i Crum (cyt. za: Borriello, Crespy, 2015,
s. 520) twierdzi bowiem, ze wskutek kryzysu uksztattowata si¢ raczej specy-
ficzna ,,postdemokratyczna forma federalizmu” polegajaca na tym, ze nowe
rozwigzania instytucjonalne oznaczaja przeniesienie uprawnien decyzyjnych na
poziom wiadzy wykonawczej. Istotne kompetencje zostajg przejete przez Unie
,W imi¢ imperatywu funkcjonalnego”, pozostajac jednak pod $cista kontrolg
rzadow panstw cztonkowskich, podczas gdy rol¢ instytucji UE ogranicza si¢
do zadan stricte technokratycznych (Borriello, Crespy, 2015, s. 520).

Jednym z istotnych (a relatywnie nowych) instrumentéw stosowanych w pro-
cedurze tworzenia prawa UE staly si¢ tzw. trilogi. Ulatwiajac, z jednej strony,
osiggni¢cie porozumienia mi¢dzy instytucjami biorgcymi udzial w uchwala-
niu aktéw prawnych w zwyktej procedurze ustawodawczej przyczyniaja si¢
one, z drugiej strony, do poglebienia deficytu demokratycznego i ostabienia
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przejrzystosci procesu decyzyjnego w UE (Kirpsza, 2013, s. 101-102). Takze
zatem fenomen trilogow trudno uznac¢ za przejaw federalizacji Unii. Sg one
bowiem raczej odpowiedzig na praktyczne potrzeby usprawnienia legislacji,
wzmacniajac zarowno kompetencje instytucji ponadnarodowych — Parlamentu
Europejskiego i Komisji, jak i instytucji miedzyrzadowej — Rady.

Nie bez znaczenia w debacie o reformie instytucjonalnej pozostaje sfera
komunikacji spotecznej. Wyniki badan dyskursu politycznego we Francji
i w Niemczech w latach 2007-2015 (Borriello, Crespy, 2015, s. 516) pokazuja,
ze przywodcy tych panstw probowali legitymizowac wprowadzenie rozwigzan
federalnych w sferze polityki gospodarczej w atmosferze niskiego poparcia
spotecznego dla federalizmu, lecz czynili to w sposdb skrywajacy rzeczywiste
intencje. W dyskursie francuskim i niemieckim wspotistnialy dwie charaktery-
styczne wizje: pierwszg z nich byt federalizm bedacy ,,odleglym mirazem” poza
zasiegiem wspoOlczesnych decydentow, a drugg — relatywnie szybkie ,,pogte-
bienie funkcjonalne” federalizmu traktowane jako Srodek radzenia sobie ze
wspolzaleznoscig gospodarcza. Nalezy zatem zauwazy¢, ze federalizm nie jest
dzi§ koncepcja popularng wsrdd spoleczenstw panstw cztonkowskich. Web-
ber (2014, s. 358-359) twierdzi za$, ze przyszto§¢ Unii Europejskiej bedzie
pochodng wysokiej podatnosci tej organizacji na wewnatrzpanstwowe procesy
polityczne przejawiajace si¢ wzrostem narodowego populizmu, niskim pozio-
mem tozsamosci europejskiej i brakiem silnych ogélnoeuropejskich partii poli-
tycznych, ktore moglyby skutecznie integrowac i mediowac sprzeczne interesy.
Potwierdza to poglad o dominujacej roli pafnstw w procesie integracji.

Inni autorzy stwierdzaja wprost, ze idee federalistyczne nie maja szans
na realizacje, co wigze si¢ z dtugotrwalg tendencja integracyjng. Dos¢ dalecy
od federalizmu Bickerton, Hodson i Puetter (2015, s. 704-706) uwazaja,
ze poczatkiem obecnego etapu integracji europejskiej bylo wejScie w zycie
w 1993 roku Traktatu o UE, ktore spowodowalo intensyfikacj¢ koordynacji
polityk pafstw cztonkowskich na poziomie Rady Europejskiej. Jednoczes$nie
unikni¢to przenoszenia kompetencji na rzecz instytucji ponadnarodowych,
czyli Komisji i Parlamentu Europejskiego, a postanowiono przekazywac je
tzw. nowym organom decyzyjnym (np. agencjom, Europejskiemu Bankowi
Centralnemu czy Europejskiej Stuzbie Dziatan Zewngtrznych). W konsekwen-
cji dominowac zaczeto decydowanie mi¢dzyrzadowe bazujace na deliberacji
i konsensusie, przy czym te dwie ostatnie zasady przestaly by¢ faczone z fede-
ralizmem i ponadnarodowoscia.

Wydaje si¢ zatem, ze najsilniejsza aktualng tendencja w funkcjonowaniu
systemu instytucjonalnego UE jest wzmocnienie jego cech miedzyrzadowych,
a tym samym poglebianie hierarchizacji panstw cztonkowskich. Grosse (2016,
s. 275-276) twierdzi wprost, ze system instytucjonalny UE opiera si¢ na
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dwoch zasadach praktycznych. Po pierwsze, coraz wickszy wplyw ma decy-
zje Unii majg najwicksze pafistwa cztonkowskie, co prowadzi do pojawienia
si¢ wyraznej hierarchii wladzy migdzy panstwami silnymi i stabymi (gtéwnie
pograzonymi w kryzysie). Po drugie, cho¢ nast¢puje zwigkszenie formalnych
i nieformalnych kompetencji instytucji ponadnarodowych, to wzrasta takze
upolitycznienie tych instytucji i nadzor rzadow panstw cztonkowskich nad ich
funkcjonowaniem. Polgczenie tych zasad pozwala wspomnianemu autorowi
na nazwanie Unii ,,asymetryczng konfederacjg”, ktora jest daleka od jakiej-
kolwiek formy federacyjne;.

Uwagi koncowe

W yjeciu normatywnym giéwnym zalozeniem perspektywy federalistycznej
jest uznanie Unii Europejskiej za system polityczny cechujacy si¢ istotng auto-
nomig w stosunku panstw cztonkowskich. MyS§lenie to znajduje swoje odzwier-
ciedlenie w ksztalcie systemu instytucjonalnego UE, w ktdrym coraz wigkszg
role odgrywaja instytucje ponadnarodowe oraz rozumiana federalistycznie
zasada pomocniczoSci. Podstawowe dazenia federalistow tradycyjnie obej-
mujg za$ wzmacnianie kompetencji Parlamentu Europejskiego, Komisji oraz
Trybunatu Sprawiedliwosci UE, jak rowniez ograniczanie deficytu demokra-
tycznego poprzez stopniowe tworzenie ogolnoeuropejskiego demos. W debacie
na temat reform instytucjonalnych takze dominujg postulaty federalistyczne,
ktore maja jednak — wskutek oporu reprezentantéw nurtu miedzyrzadowego
— ograniczone szanse realizacji.

Unia Europejska nie jest zatem zalgzkiem panstwa federalnego, lecz raczej
— wedtug niektérych — ,federalnego zwigzku panstw”, w ktorym mozliwos¢
przeksztatcenia w panstwo federalne lub wzmocnienie istniejacej struktury
stanowiag rownowazne wobec siebie rozwigzania alternatywne (Law, 2013,
s. 112-113). Genschel i Jachtenfuchs (2015, s. 11) po przeprowadzeniu analizy
historycznej stwierdzajg paradoksalnie, ze mechanizmy, ktore w systemach
panstwowych skutkowaty pogtebieniem federalizacji, w przypadku Unii Euro-
pejskiej te¢ federalizacj¢ ostabiajg. Proces, ktory przyspieszyl instytucjonalna,
terytorialng i polityczng konsolidacje narodowych federacji, wydaje si¢ miec
odwrotny wplyw na UE: im bardziej jest ona zaangazowana w wykonywanie
podstawowych uprawnienn panstwa, tym mniej cech panstwa posiada. Pogte-
bienie integracji oznacza tu zatem odchodzenie od federalizmu.

Warto takze zauwazy¢, ze zintensyfikowane tendencje federalizacyjne moga
przyczynic si¢ do dezintegracji Unii Europejskiej. Przy braku jednoznacznego,
a nawet jakiegokolwiek wigkszoSciowego poparcia dla pogltebienia integracji
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wszelkie dazenia zwolennikéw uznania panstwa federalnego lub pogtebione;j
»federacji panstw” za finalite politique na pewno spotkaja si¢ z energiczng
kontrakcja ze strony eurosceptykdéw. Cho¢ wedlug wielu pogladéw przy-
szlo§¢ UE zwigzana jest z racjonalnym zroznicowaniem integracji (Tosiek,
2018, s. 95-96), to w obecnych warunkach nowa dyferencjacyjna formufa Unii
raczej nie bedzie polega¢ na dominacji pre-federalnych rozwigzan instytucjo-
nalnych, lecz na poszukiwaniu punktow rownowagi miedzy przyspieszaniem,
utrzymaniem a cofaniem procesOw integracyjnych. Ewentualna przyszia
reforma systemu instytucjonalnego UE, a nawet catego systemu politycznego
tej organizacji, bedzie zatem polegac na federalizacji de iure i migdzyrzadowo-
Sci de facto. Wydaje si¢ zreszta, ze wskazuje na to cata dotychczasowa historia
procesOw integracyjnych w Europie.
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