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Dwupoziomowy system polityczny w Europie

Coraz czesciej specjaliSci analizuja polityke europejska w kategoriach systemu
politycznego podobnego do istniejacych w pafistwach narodowych. Dotyczy to
przede wszystkim poziomu europejskiego i polityki rozgrywanej w obrebie insty-
tucji wspdlnotowych. Przyktadem jest stynna analiza Simona Hixal, w ktorej autor
stara si¢ zidentyfikowa¢ funkcje trojpodziatu wtadz w ramach dziatan prowadzo-
nych w instytucjach Unii Europejskiej (UE). Tymczasem polityka europejska nie
rozgrywa si¢ wylacznie na szczeblu unijnym. Dlatego nie sposdb rozdziela¢ ana-
lizy politologicznej osobno na polityke europejska i te¢ prowadzong w panstwach
narodowych. Jest to bowiem system dwupoziomowy i Sci§le ze sobg wzajemnie
powiazany. Dotyczy to legitymizacji wtadzy na obu szczeblach oraz relacji miedzy
politykami publicznymi — tymi europejskimi, jak rdwniez krajowymi. Obejmuje
takze, w coraz wigkszym stopniu, powigzania mi¢dzy decydentami politycznymi na
obu poziomach, zwlaszcza wynikajace ze wspOtpracy migdzy partiami politycznymi
funkcjonujacymi w Europie lub w obrgbie ugrupowan na szczeblu UE.
Przyktadem dwupoziomowej specyfiki demokracji europejskiej jest kwestia legi-
tymizacji dla ponadnarodowych instytucji w UE. Wtadza polityczna na szczeblu
unijnym jest silnie zakorzeniona w panstwach cztonkowskich. Gléwnym Zroditem
legitymizacji demokratycznej sa narodowe systemy polityczne, a wiodacymi akto-
rami przedstawiciele panstw cztonkowskich. W tym kontekscie niektorzy eksperci
zwracaja uwage na kryzys demokracji w Europie, ktory wynika bezposrednio z roz-
woju integracji na Starym Kontynencie2. Dotyczy to przede wszystkim deficytu
demokracji w UE, gdzie, przy slabym rozwoju instytucji politycznych (politics),
wzrastaja kompetencje publiczne (public policy). Tworzy to sytuacj¢ okreslang
sformutowaniem ,,policy without politics”, a wigc rosnacego zakresu decyzji
UE w sprawach polityk publicznych, ktére nie maja odpowiedniego mandatu

S. Hix, B. Hoyland, The Political System of the European Union, Basingstoke 2011.

2 Por. V.A. Schmidt, Democracy in Europe. The EU and National Polities, Oxford-New York 2006,
Szerzej: T.G. Grosse, Zmiany wspdlczesnej demokracji: systemowy kryzys, czy szansa na jego prze-
zwycigzenie?, ,Przeglad Europejski” 2011, nr 2 (23), s. 64-86.
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demokratycznego. Na szczeblu narodowym mamy odwrotne zjawisko — zgodnie
z hastem ,,politics without policy”. Chodzi o malejacy zakres decyzji w sprawach
polityk publicznych przy dobrze rozwinigtych instytucjach politycznych. Politycy
majacy silny mandat wyborczy w coraz mniejszym stopniu wplywaja na ksztatto-
wanie spraw publicznych we wtasnych krajach, gdyz szereg decyzji w tym wzgle-
dzie zostalo przeniesionych na szczebel unijny. Wiaze si¢ to rOwniez z pogladem
o tzw. asymetrii legitymizacyjnej w Europie, czyli silniejszym autoryzowaniem
polityk na szczeblu narodowym anizeli unijnym?. Jesli jednak wtadza przenosi sig
w coraz wickszym stopniu na poziom europejski (a wigc ten stabiej legitymizo-
wany) — tworzy to oczywisty problem dla ustroju demokratycznego. Przedtuzanie
tej sytuacji czyni demokracje w Europie coraz bardziej fasadowa, funkcjonujaca
bardziej w sferze deklaracji ideowych, anizeli realne;j. Jest to szczeg6lnie widoczne
w sytuacji pogorszenia koniunktury gospodarczej lub w przypadku kiedy instytucje
unijne nie sg w stanie skutecznie rozwigzywaé probleméw spotecznych.

O dwupoziomowym systemie politycznym w Europie mozemy réwniez mowic
w kontekScie zarzadzania politykami publicznymi. Rzady narodowe intensywnie
wplywaja na ksztatt polityk unijnych oraz uwzgledniaja oddziatywanie tych poli-
tyk prowadzac wlasne dzialania publiczne na szczeblu narodowym. Polityki euro-
pejskie sa implementowane w panstwach cztonkowskich i w powaznym stopniu
ukierunkowuja polityki krajowe. Eksperci wskazujg przy tym na dysfunkcjonalno$¢
zarzadzania politykami publicznymi w Europie, co wiaze si¢ z problemem asyme-
trii legitymizacyjnej pomiedzy silng autoryzacja wiadzy w panstwach cztonkowskich
i stabg na szczeblu unijnym. Mamy do czynienia z mechanizmem podwdjnego
ograniczania mozliwosci skutecznego realizowania polityk publicznych w Euro-
pie*. Z jednej strony poziom unijny ogranicza mozliwo$ci dowolnego ksztatto-
wania tych polityk przez wiladze narodowe. Na przyktad w sytuacji kryzysowe;j
rzady nie moga swobodnie uruchamia¢ dzialan antykryzysowych, ale musza ocenic¢
ich zgodno$¢ z przepisami unijnymi lub oczekiwac na zgode instytucji europej-
skich np. dla dodatkowej pomocy publicznej. Z drugiej strony instytucje unijne
sa ograniczane przez wladze narodowe. Pafistwa czlonkowskie nie sa gotowe do
delegowania kompetencji do instytucji unijnych pozwalajacych na skuteczne reali-
zowanie przez nie polityk publicznych. Dobrym przyktadem tej sytuacji moze by¢
kryzys gospodarczy po roku 2008, kiedy jednym z gidwnych probleméw UE byt
niewystarczajacy budzet i brak mozliwosci podejmowania dzialan ze szczebla unij-
nego stymulujacych dziatania inwestycyjne oraz zmiany strukturalne w najmniej
konkurencyjnych gospodarkach UE. W ten sposdb wyzej opisane mechanizmy
podwdjnego ograniczenia w systemie zarzadzania politykami europejskim powo-
duja szereg trudnosci i obnizaja efektywno§¢ dziatan publicznych. Uwidacznia si¢
to szczegodlnie w sytuacji kryzysowej i prowadzi do destabilizacji politycznej w UE.

Por. T.G. Grosse, W objeciach Europeizacji, Warszawa 2012, cz. II.
4 Szerzej: T.G. Grosse, Europa na rozdrozu, Warszawa 2008, rozdz. 11.
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Dobrze ilustruje to dwupoziomowy system polityczny w Europie, ktory w zakresie
zarzadzania politykami publicznymi nie jest najbardziej optymalny.

Badania politologiczne dotyczace legitymizacji lub zarzadzania politykami
publicznymi uwzgledniaja dwuszczeblowy wymiar systemu politycznego funkcjo-
nujacego w Europie. Nieco rzadziej tego typu analiza ma zastosowanie w przy-
padku polityki miedzypartyjnej i oddzialywania na polityke wyborcza. Tymczasem
tego typu relacje (zwykle nieformalne) obserwujemy coraz cz¢éciej w polityce
europejskiej. Przyktadem tego sa wybory do Parlamentu Europejskiego, ktore
odbywaja si¢ na poziomie narodowym i w oparciu o rywalizacje krajowych partii
politycznych. Jednoczes$nie w wyniku tych wyboréw sa wybierani cztonkowie jedne;j
z najwazniejszych instytucji UE, ktoéra ma znaczacy wplyw na ksztattowanie regu-
lacji i polityk unijnych. Eurodeputowanych wytania si¢ z narodowych ugrupowan
partyjnych, majacych Sciste zwigzki z elektoratem krajowym. Rownolegle wchodza
do europejskich frakcji politycznych i w czeSci poczuwaja sie do reprezentowania
wszystkich obywateli UE.

Takie podejScie do dwupoziomowego systemu politycznego w Europie wymaga
nie tylko identyfikowania gtéwnych aktordw i instytucji uczestniczacych w proce-
sach politycznych. Istotne znaczenie ma wskazywanie na kanaly dwustronnych
relacji miedzy poziomem europejskim a narodowym. Analiza dwupoziomowych
przeplywow informacji i decyzji umozliwia rOwniez obserwowanie wzajemnych
relacji wladzy w systemie europejskim. Dotyczy to zwlaszcza nieformalnych wpty-
wow i zakulisowych negocjacji, ktore wskazuja na hierarchi¢ znaczenia migdzy
poszczegdlnymi aktorami na scenie europejskie;j.

Przyktadowe kanaly oddzialywania w systemie europejskim

Mozna wymieni¢ przynajmniej trzy gtowne kanalty komunikacyjne miedzy
poziomem narodowym i europejskim. Sa one bezpoSrednio zwigzane z pracami
wiodacych instytucji unijnych. Pierwszy typ relacji dotyczy wspOtpracy w ramach
unijnych instytucji miedzyrzadowych, przede wszystkim Rady UE oraz Rady Euro-
pejskiej. Drugi wynika z funkcjonowania instytucji technokratycznych, przede
wszystkim Komisji Europejskiej. Trzeci jest zwigzany z Parlamentem Europejskim.
Wszystkie maja zar6wno wymiar relacji biurokratycznych, jak i stricte politycznych.
Odbywaja si¢ w sposOb dwustronny miedzy poziomem europejskim i narodowym,
ale rowniez w formule horyzontalnej miedzy poszczegblnymi panstwami czton-
kowskimi.

Najbardziej oczywista forma relacji miedzy poziomem narodowym i europej-
skim jest funkcjonowanie instytucji Rady, gdzie wspdipracuja przedstawiciele
rzadéw narodowych. Warto zauwazy¢, ze obok politykéw narodowych duze zna-
czenie majg takze przedstawiciele krajowej i europejskiej administracji. Wiele
decyzji jest przygotowywanych i wypracowywanych w tonie administracji naro-
dowych oraz w wyniku wzajemnych kontaktéw tych administracji (bilateralnych
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i w trakcie wspolpracy w instytucjach brukselskich). Ponadto wspomniane insty-
tucje sa w duzym stopniu areng negocjacji miedzy politykami, w tym najwyzszego
szczebla — tak jak ma to miejsce w przypadku Rady Europejskiej. W ten sposob
moze tutaj uwidoczni€ si¢ rola ,,politycznosci” rozumianej jako negocjowanie stra-
tegicznych decyzji programowych, majacych zar6wno odniesienie do rywalizacji
miedzypartyjnej, jak i deklaracji wyborczych podejmowanych na arenie krajowe;j.
Istnieje przy tym rozny zakres ,,politycznosci” przedstawicieli narodowych
w instytucjach mi¢dzyrzadowych. W przypadku niektorych pafistw, w odniesieniu
do spraw europejskich, wida¢ silne przywodztwo polityczne nad administracja.
Innym rozwigzaniem jest pozostawienie duzego zakresu swobody dla urzednikow.
W tym modelu politycy sg stosunkowo bierni i niedoinformowani. Jedynie od
czasu do czasu moga by¢ wiaczani przez urzednikéw do gry europejskie;.
Instytucje miedzyrzadowe UE zostaly zaprojektowane jako te, ktore beda areng
krzyzowania si¢ i negocjowania mi¢dzy odmiennymi niekiedy interesami narodo-
wymi. W ustroju demokratycznym giéwnymi reprezentantami tych interesOw nie
jest administracja, ale politycy wylonieni w wyborach. Znaczenie politykdw rzado-
wych i ,,politycznoSci” w pracach instytucji unijnych w duzym stopniu zalezy wiec
od samych liderow rzadowych, od ich umiejetnosci objecia przywodztwa w polityce
danego kraju na arenie europejskiej. Wplywaja na to rOwniez kwestie instytu-
cjonalne. Dotyczy to zwlaszcza umiejetnoSci stworzenia wokot lidera rzadowego
silnego osrodka koordynacji i sterowania polityka europejska. Dlatego w wielu
panstwach cztonkowskich wzmacniane sa struktury administracyjne obstugujace
bezposSrednio szefa rzadu. Wiaze si¢ to z checig zapewnienia bardziej skuteczne;j
polityki panstwa na arenie unijnej. Wzmacnianie tych struktur wymaga silnego
zaangazowania premiera oraz odpowiedniej koordynacji miedzy poszczegOlnymi
resortami®>. W przypadku Polski dominuje tendencja do pozostawiania urz¢dni-
kom daleko idacej swobody dziatan na arenie europejskiej. Nie ma odpowiednio
sprawnych instytucji koordynujacych prace poszczeg6lnych resortow w tej mie-
rze. Ilustracja tych tendencji bylo przeniesienie z dniem 1 stycznia 2010 roku
struktur urzedniczych odpowiedzialnych za programowanie i koordynacje polskiej
polityki europejskiej z samodzielnego Urzedu Komitetu Integracji Europejskie;j
(ktory ulegt likwidacji) do Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Lepszym rozwia-
zaniem byloby wiaczenie ich do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, co mogloby
wzmocni¢ merytorycznie zaplecze premiera. Stworzytoby to szanse¢ wykreowania
przywddztwa w polityce europejskiej oraz lepszej koordynacji tej polityki w tonie
rzadu. Innym przykfadem omawianej tendencji byt sposéb realizacji polskiej
Prezydencji w Radzie UE w roku 2011°. Cechowato ja pozostawienie wigkszosci

s

5 S. James, Adapting to Brussels: Europeanization of the core executive and the ‘strategic projection
model, ,,Journal of European Public Policy” 2010, vol. 17, No. 62, s. 818-835.

6 Szerzej: T.G. Grosse, Stracona szansa wzmocnienia systemu? O czynnikach ostabiajgcych polskq
Prezydencje w Radzie Unii Europejskiej, [w:] Prezydencja, jako wyzwanie dla Polski oraz szansa pro-
mocji jej interesow w Unii Europejskiej, R. Bartlomiejskiego, D. Kowalewskiej, R. Podgorzanskiej
(red.), Szczecin 2011, s. 30-47.
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spraw merytorycznych dyskrecjonalno$ci urzednikdw i skupienie politykow przede
wszystkim na celach wizerunkowych oraz na toczacej si¢ w tym samym czasie
krajowej kampanii parlamentarnej’.

Kolejnym kanatem komunikacji migdzy poziomem narodowym i unijnym sa
kontakty z technokracja brukselska, przede wszystkim z Komisja Europejska.
Komisja programuje polityki europejskie, inicjuje procedure legislacyjng oraz
monitoruje wdrazanie polityk i prawa UE w pafstwach cztonkowskich. Specyfika
funkcjonowania gremium sprzyja wieloszczeblowym kontaktom migdzy urzed-
nikami. Niemniej sposéb oddzialywania danego panstwa w relacjach z Komisja
w duzym stopniu zalezy od przywodztwa politycznego nad administracja naro-
dowa. Wiele zalezy od tego, czy dany kraj posiada spOjna strategie polityki na
arenie unijnej, czy ma odpowiednie instytucje koordynujace prace poszczegllnych
resortow. Stabo§¢ narodowego systemu polityki europejskiej obniza sprawnos¢
biurokratéw. Ogranicza ich mozliwoSci reprezentowania stanowiska zgodnego
z politykami krajowymi. Stabos§¢ przywodztwa politycznego powoduje, ze kon-
takty z administracja brukselska sprowadzaja sie do postawy reaktywnej wobec
oczekiwan urzednikdéw europejskich. Wprawdzie zgodnie z Konstytucja RP
administracja pafstwowa powinna zapewnia¢ bezstronne i politycznie neutralne
wykonywanie zadan®. Nie oznacza to jednak, ze urz¢dnikow nalezy odseparowaé
od przywodztwa politycznego i tym samym od ,,politycznosci”, jaka powinna by¢
obecna w polityce publicznej. Tak rozumiana ,,neutralno$¢ polityczna” moze si¢
bowiem przyczyni¢ do trudno$ci w identyfikowaniu interesow narodowych. Fak-
tycznie ostabia to pozycje urzednikow krajowych w negocjacjach prowadzonych
z technokratami w Brukseli.

Na marginesie warto zwrdci¢ uwage, ze Komisja nie jest organizacja uosabia-
jaca — jak to sie czesto mowi — interes europejski i dystansujaca si¢ od wpltywdw
narodowych. Niejednokrotnie reprezentuje wiasny interes instytucjonalny, ktory
zmierza do zwigkszenia wplywow w polityce europejskiej. Trudno réwniez okresli¢
doktadnie interes europejski. Jest to pojecie mgliste, dotyczace do$¢ ogdlnego
wymiaru spraw np. zwigzanych z pokojem w Europie i stabilizacja Unii Euro-
pejskiej. Bardzo czesto powolywanie si¢ na tzw. interes europejski peini funkcje
instrumentalng w dyskursie europejskim. Ma na celu ukrycie celow partykularnych
(w tym narodowych) lub wywarcia presji na innych uczestnikow debaty w celu
przeforsowania wlasnego stanowiska.

Dodatkowym zjawiskiem jest wykorzystywanie wptywow personalnych w Komi-
sji przez panstwa cztonkowskie®. Jest to nieformalny instrument realizowania poli-
tyki poszczeg6lnych pafistw na arenie unijnej. W tym celu organizowane sg m.in.
systematyczne spotkania mi¢dzy dyplomatami okre§lonego panstwa a urzednikami

K. Szczerski, ,,Prezydencja wyborcza” — stracona szansa?, http://ik.org.pl. (marzec 2011), 29.01.2012.
8 Art. 153, Konstytucja RP, tekst uchwalony w dniu 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483
z p6z. zm.
9 Zob. A. Menon, Member States and International Institution: Institutionalizing Intergovernmentalism
in the European Union, ,,Comparative European Politics” 2003, vol. 1, No. 2, s. 171-201.
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tej samej narodowosci zatrudnionymi w administracji brukselskiej!?. Dlatego tak
istotne znaczenie ma udzial przedstawicieli danego kraju w puli stanowisk w Komi-
sji i innych instytucjach UE, zwlaszcza tych najwyzszego szczebla. Mozna jedynie
doda¢, ze wszystkie nowe pafstwa czlonkowskie maja tutaj wyraznie mniejsza
reprezentacje od pozostatych krajow, zwtaszcza tych najwiekszych i najbardziej
wplywowych politycznie!l.

Waznym segmentem dwupoziomowego systemu politycznego w Europie jest
funkcjonowanie Parlamentu Europejskiego (PE). Parlament stwarza mozliwoSci
réznorodnych kanaléw komunikacyjnych miedzy poziomem europejskim i naro-
dowym, jak rowniez wprowadzenia duzej dawki ,,politycznosci” do tych relacji.
Eurodeputowani to gtownymi agenci w ramach tych powigzan. Sg tacznikiem
miegdzy aktorami wspolnotowymi a Srodowiskami partyjnymi we wlasnych kra-
jach. Pelnig réwniez istotng role w horyzontalnych kontaktach migdzypartyjnych
pomiedzy poszczegolnymi krajami, przede wszystkim w ramach partii (rodzin poli-
tycznych) funkcjonujacych na poziomie europejskim. Uczestnicza w kontaktach
z administracja narodowa i moga petni¢ istotng role w polityce danego pafistwa
na arenie unijnej. Wspottworza polityke europejska nie tylko w wymiarze legisla-
cyjnym, ale rowniez uczestniczac w polityce miedzyrzadowej. Przyktadem takiego
wplywu sa spotkania liderow grup politycznych PE z przywo6dcami rzadowymi
w przededniu szczytow UE (w fonie ich Srodowisk politycznych). W przypadku
niektorych partii podobne spotkania na szczeblu ministrow z tych partii odbywaja
sie przed posiedzeniami Rady UE!2, Na nieformalnych spotkaniach sg podejmo-
wane niejednokrotnie decyzje kluczowe dla funkcjonowania Unii, ktére moga by¢
potem przyjete formalnie w trakcie obrad Rady. Wskazuje to nie tylko na silny
tadunek ,,politycznosci” pracy eurodeputowanych, ale takze na ich zaangazowanie
po stronie polityki wlasnego rzadu.

Waznym uwarunkowaniem funkcjonowania Parlamentu Europejskiego jest
dominacja polityczna najwickszych frakcji, zwlaszcza Europejskiej Partii Ludo-
wej 1 Sojuszu Socjalistow i Demokratow. Koalicja obu ugrupowan wystepuje od
chwili wyboréw powszechnych do Parlamentu w roku 1989, z jedyna przerwa
w piatym PE (1999-2004), kiedy rzadzita Europejska Partia Ludowa i liberato-
wiel3. Wedlug badan w okolo 65-70 proc. wszystkich gltosowan w izbie wigkszos§¢
chadekow i socjalistow gtosuje wspdlniel4. Niekiedy partia jest wspierana przez

10O tym zjawisku wspomina w odniesieniu do urzednikéw Komisji Europejskiej: L. Hooghe, The
European Commission and the Integration of Europe. Images of Governance, Cambridge: Cam-
bridge University Press, 2002, rozdz. IV i VIII.

11 Por. R. Formuszewicz, J. Kumoch, Analiza obsady stanowisk szeféw delegatur Unii Europejskiej
w przededniu powolania Europejskiej Stuzby Dziatari Zewnetrznych, Warszawa 2010.

12 Tak jest na przyklad w ramach Europejskiej Partii Ludowe;j.

13 'W obecnym parlamencie noszg nazwe: Porozumienie Liberatéw i Demokratow na rzecz Europy.

14 JH. Han, Analysing Roll-Calls in the European Parliament: A Bayesian Approach, ,,European
Union Politics” 2007, nr 8(4), s. 479-507; S. Hix, A. Kreppel, A. Noury, The Party System in the EP:
Collusive or Competitive?, ,,Journal of Common Market Studies” 2003, vol. 41, No. 2, s. 309-331.
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mniejsze ugrupowania, m.in. liberatéw i zielonych!>. Powstanie i trwalos¢ ,,wielkiej
koalicji” jest konsekwencja specyfiki funkcjonowania Parlamentu. W ramach dru-
giego i trzeciego czytania legislacyjnej procedury wspotdecyzjil®, a takze w drugim
czytaniu w procedurze wspOlpracy!” oraz w decyzjach dotyczacych budzetu UE
niezbedna jest absolutna wigkszoS¢ gtosow. Wspomniana koalicja wigze si¢ z dys-
trybucja wladzy w fonie samego Parlamentu miedzy nalezacymi do niej partiami
narodowymi (i eurodeputowanymi). Dotyczy to gtéwnie podziatu funkcji w Komi-
sjach, Prezydium PE, rozdzialu sprawozdan i innych stanowisk. Tym samym ma
istotne przetozenie na procesy decyzyjne Parlamentul®, W ten sposob dominacja
najwiekszych frakcji ma bezposrednie przelozenie na realng wiadze w polityce
unijnej. Powoduje to, ze szereg ugrupowan narodowych przytacza si¢ do dwoch
najwickszych grup politycznych, nie ze wzgleddéw programowych lecz pragmatycz-
nych: w celu wigkszego wplywu na bieg spraw europejskich!®.

Wsrod poszezegolnych frakeji w PE najbardziej wplywowe sa najliczniejsze
reprezentacje pochodzace z najwigkszych panstw cztonkowskich?0. Jest to zgodne
z wynikami badan?!, ktore wskazuja, ze na decyzje podejmowane przez PE w naj-
wiekszym stopniu oddziatuja najsilniejsze partie narodowe uczestniczace w pracach
,wielkiej koalicji”. Z tego punktu widzenia funkcjonowanie wielu polskich postow
poza gtownym nurtem polityki parlamentarnej ostabito wptyw catej delegacji na
prace PE22, Duze znaczenie dla wypracowania decyzji maja niejednokrotnie depu-
towani ,,wielkiej koalicji”, ktorzy wywodzg si¢ z partii rzadowych i jednocze$nie
uczestnicza w wypracowywaniu kompromisOw w instytucjach miedzyrzadowych.
Eurodeputowani pochodzacy z aktualnie rzadzacych partii narodowych sg bardziej
sktonni gtosowac zgodnie ze stanowiskiem frakcji w PE. Warto jednak pamigtac,
Ze znacznie czgsciej uczestnicza w wypracowaniu kompromisu w gléwnych gru-
pach PE, czyli maja wigkszy wplyw na decyzje Parlamentu?. Mozna zalozy¢, ze

W obecnym parlamencie nosza nazwe: Zieloni — Wolne Przymierze Europejskie.

16 Od czasu wprowadzenia traktatu z Lizbony procedura wspdéldecydowania zostala nazwana zwykla

procedurg ustawodawcza. Szerzej: J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii

Europejskiej, Warszawa 2011, s. 314.

Obecnie jest okreSlana jako specjalna procedura ustawodawcza. Por. ibidem.

Por. Ch.J. Lord, The aggregating function of political partie in EU decision-making, ,Living Reviews

in European Governance” 2010, vol. 5, No. 3, [w:] http://europeangovernance.livingreviews.org.

19 Por. F Attina, Party Fragmentation and Discontinuity in the EU, [w:] Transnational Parties in the EU,
D. Bell and C. Lord (red.), Ashgate 1998, s. 15; T. Jansen, The European People’s Party: origins
and development, Basingstoke: Macmillan 1998, s. 110-120.

20 B. Kosowska-Gastol, Grupy polityczne w Parlamencie Europejskim VI kadencji (2004-2009) oraz
udzial w nich polskich delegacji narodowych, [w:] Polscy Eurodeputowani 2004-2009. Uwarunko-
wania dziatania i ocena skutecznosci, K. Szczerski (red.), Krakow 2010, s. 47-68.

21 Por. A.G. Noury, G. Roland, More power to the European Parliament?, ,,Economic Policy” 2002,

vol. 17, No. 35, s. 280-319; E.E. Coman, Reassessing the Influence of Party Groups on Individual

Members of the European Parliament, ,West European Politics” 2009, vol. 32, No. 6, s. 1099-1117.

Por. Polscy postowie do Parlamentu Europejskiego, J. Cwiek-Karpowicz, P. Kazmierkiewicz,

M. Pucyk (red.), Warszawa 2007, s. 95-96.

23 Ch.J. Lord, The aggregating function..., op. cit., 3, s. 21.
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parlamentarzysci majacy niewielki wptyw na polityke rzadow krajowych moga by¢
mniej skuteczni w polityce na forum PE. Dos¢ dobrze ilustruje to zupelnie nowa
sytuacj¢ prowadzenia polityki w dwupoziomowym systemie europejskim.
Podobne zjawisko moze wystepowac w przypadku deputowanych wywodzacych
si¢ z panstw niedoSwiadczonych, albo majacych staba polityke europejska. Dla
kontrastu warto postuzy€ si¢ przykladem Scistej wspotpracy niemieckich eurode-
putowanych z wlasnym rzadem oraz Bundestagiem. Koordynacja polityki tego
panstwa w roéznych instytucjach narodowych i europejskich znakomicie podwyzsza
efektywno$¢ Niemiec na arenie unijnej. Przykiad ten pokazuje, ze partie krajowe
uczestniczace w gléwnym nurcie polityki PE niejednokrotnie kieruja si¢ intere-
sami narodowymi (co odbywa si¢ wbrew oficjalnie deklarowanej poprawnosci

politycznej).

Europeizacja systemu politycznego

Europeizacja jest najczesciej definiowana jako wplyw integracji europejskiej na
panstwa cztonkowskie. Tymczasem jest to pojecie znacznie szersze?*. Integracja
europejska jest proba budowy systemu politycznego oraz gospodarczego w Euro-
pie®. Obejmuje tworzenie podmiotu wiadzy w stosunkach miedzynarodowych
(na zewnatrz UE), a wiec stuzy realizacji celow geopolitycznych. Dotyczy rowniez
formowania si¢ wladzy wewnetrznej w Unii. To takze ma odniesienie do kwestii
geopolitycznych, wiaze si¢ z rywalizacja o przywodztwo i proba ustanowienia wza-
jemnych relacji politycznych miedzy poszczegdlnymi pafistwami czlonkami oraz
miedzy instytucjami wspolnotowymi. Europeizacja moze by¢é w tych warunkach
definiowana jako stuzaca tworzeniu systemu politycznego w Europie. Obejmuje
to budowanie $cilejszych powigzah migdzy poziomem narodowym a europejskim.
Wspomniane procesy czynia z europeizacji z jednej strony instrument realizacji
okreSlonego projektu politycznego, a z drugiej — mechanizm systemu rzadzenia.
Zarowno w kontekScie ,,odgornych” (hierarchicznych) sposobéw implementacji
decyzji politycznych, jak i ,,0ddolnego” wplywania na polityke Unii Europejskie;j.

Procesy europeizacji dystrybuujg wiadzg polityczna w obrebie Unii Europej-
skiej, a co si¢ z tym wigze koszty i korzySci ptynace z integracji. Od tego, kto bedzie
kontrolowal procesy europeizacji, zalezy w duzym stopniu to, kto bedzie miat
wladze¢ nad systemem europejskim, jak réwniez kto bedzie czerpal z niej korzysci
w najwiekszym stopniu. System wtadzy politycznej jest bezpoSrednio powigzany
z gospodarka. Rywalizacja polityczna na forum Unii Europejskiej dotyczy niejed-
nokrotnie spraw ekonomicznych i ma ogromne znaczenie dla dystrybucji korzysci
i kosztow gospodarczo-spotecznych w obrebie UE.

2 Por. T.G. Grosse, W objeciach Europeizacji, Warszawa 2012.
2 J.P. Olsen, The many faces of Europeanization, ,Journal of Common Market Studies” 2002, vol. 40,
No. 5, s. 921-952.
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W ramach dwupoziomowego systemu politycznego w Europie w dalszym ciagu
najwicksza rol¢ pelnia pafistwa cztonkowskie. Ich wptyw na jego funkcjonowanie,
w tym na procesy europeizacji — nawet wzrasta. Dzieje sie tak ze wzgledu na
trudnoSci zarzadzania ujawnione po wschodnim poszerzeniu Unii (2004-2007),
jak réwniez w wyniku kryzysu gospodarczego (rozpoczetego w roku 2008). Zakres
politycznego wplywu poszczegblnych panstw na polityke europejska nie jest
rownomierny. Zalezy przede wszystkim od sity politycznej w instytucjach unij-
nych, mierzonej m.in. poziomem gloséw, doswiadczeniem w polityce europejskiej,
zdolnoS$cig mobilizowania sojusznikow z innych panstw lub instytucji wspolno-
towych?0. Nie bez znaczenia jest takze sita ekonomiczna danego panstwa, jego
udzial w finansowaniu budzetu UE, a takze liczba jego przedstawicieli w instytu-
cjach europejskich?’. Dzigki temu bardziej wptywowe panstwa cztonkowskie moga
odnosi¢ wigcej korzysci z integracji europejskiej. Moga one aktywnie wplywac na
procesy europeizacji zgodnie z wtasnymi interesami narodowymi. W przypadku
innych pafistw mozliwosci wykorzystania polityk europejskich i samej europeizacji
dla realizacji celow narodowych sg znacznie mniejsze.

Tym samym w ramach dwupoziomowego systemu politycznego tworzy si¢ hie-
rarchia wtadzy miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi. Polega ona na
tym, ze jedne moga silniej ksztattowaé procesy europeizacji, w tym wypracowy-
wac decyzje na szczeblu unijnym. Natomiast pozostale panstwa ograniczaja swoj
udzial w procesach europeizacji jedynie do implementacji decyzji wypracowanych
w instytucjach UE. Jest to w coraz wigkszym stopniu hierarchia wtadzy pozwala-
jaca na wywieranie wplywu politycznego silniejszych pafistw na te slabsze — majace
peryferyjne usytuowanie w europejskim systemie politycznych. W literaturze poli-
tologicznej?® jest to okreslane jako wladza relacyjna panstw dominujacych nad
pozostatymi. W przypadku dwupoziomowego systemu politycznego w UE zasad-
nicze znacznie ma to, ze wladza relacyjna nie odbywa si¢ w sposdb bezpoSredni,
ale za poSrednictwem instrumentow europejskich. Pafistwa dominujace nie musza
wiec wywierac bezpoSredniej presji politycznej, ekonomicznej lub militarnej na te
stabsze, jak to miato miejsce we wczeSniejszych okresach historii politycznej na
Starym Kontynencie. Wykorzystuja natomiast wplywy polityczne w UE i oddzia-
lywanie instrumentdw europeizacji, takich jak prawo UE, idee pro-integracyjne,
europejskie zasady poprawnosci politycznej, w tym réwniez odwolywanie si¢ do
tzw. interesu europejskiego jako nadrzednego dobra publicznego. W ten spo-
sOb wykorzystywanie narzedzi i procesdw europeizacji podwyzsza legitymizacje

2 Por. TA. Borzel, D. Panke, Introduction: what is Europeanization?, [w:] European Union Politics,
M. Cini, N. Pérez-Solérzano Borragén (red.), Oxford-New York 2010, s. 406-417.

27 Por. V. Rant, The 2007-13 Financial Perspective: Domination of National Interests, ,Journal of
Common Market Studies” 2010, vol. 48, No. 2, s. 347-372; A. Diir, G. Mateo, Bargaining Power
and Negotiation Tactics: The Negotiations on the EU’s Financial Perspective 2007-13, ,,Journal of
Common Market Studies” 2010, vol. 48, No. 3, s. 557-578.

28 Por. S. Strange, The retreat of the State: The Diffusion of Power in the World Economy, Cambridge
1996.
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systemu wladzy w Europie. Sankcjonuje hierarchi¢ wtadzy pomiedzy pafistwami
cztonkowskimi, co bez integracji europejskiej i wsparcia europeizacji byloby mniej
akceptowalne przez niektOre spoteczenstwa panstw peryferyjnych.

Dobrjg ilustracjg hierarchii wtadzy w dwupoziomowym systemie politycznym
Unii Europejskiej moga by¢ niedawne doswiadczenia Grecji. Mam na mysli
intensywnoS$¢ oddzialywania aktoréw europejskich na krajowy system polityczny
w tym kraju. W trakcie kryzysu wspOlnej waluty Grecy staneli w obliczu trudne;j
sytuacji gospodarczej oraz szeregu bolesnych spofecznie reform odgornie narzu-
conych przez instytucje europejskie i najwigksze panstwa UE. Na jesieni 2011
roku wtadze greckie zdecydowaly si¢ na rozpisanie demokratycznego referendum
dotyczacego planowanych zmian. Pod wptywem silnej presji politycznej ze strony
europejskiej (w tym lideréw politycznych Niemiec, Francji oraz przedstawicieli
Komisji Europejskiej) premier Grecji podat si¢ do dymisji i zrezygnowat z pomy-
stu rozpisania referendum. Hierarchiczne oddzialywanie europeizacji na system
polityczny w Grecji prowadzi wiec do ograniczania demokracji w tym kraju. Doty-
czy to zwlaszcza utrudniania realizacji takich decyzji greckiego spoleczenstwa,
ktore moga by¢ sprzeczne z celami europeizacji. Przedluzanie tego typu presji
zewnetrznej na suwerenny kraj prowadzi albo do kryzysu ustroju demokratycznego
w Gregcji, albo do jej wyjScia ze strefy euro (a nawet opuszczenia Unii Europej-
skiej).

Doswiadczenia greckie do$¢ dobrze pokazuja, ze warunkiem niezbednym do
odnoszenia diugotrwatych korzysci z procesdéw integracji europejskiej jest sita pan-
stwa narodowego. Sita pafistwa dotyczy m.in. jakosci elit politycznych i dyskursu
publicznego®. Zalezy zaréwno od umiej¢tnosci identyfikowania interesow naro-
dowych w polityce europejskiej i formutowania dtugofalowej strategii politycznej,
jak i od kompetencji struktur administracyjnych w prowadzeniu aktywnych dziatan
na arenie unijne;j.

Doswiadczenie greckie wskazuje na kluczowe znaczenie zachowania sterow-
nosci nad procesami gospodarczymi na wiasnym terytorium. Jest to jednoczes$nie
wazny atrybut sily pafistwa. W warunkach integracji europejskiej oraz globalizacji
i liberalizacji gospodarczej nie jest to zadanie tatwe. W niektorych panstwach
elity polityczne traca w duzym stopniu kontrole nad wiodacymi procesami eko-
nomicznymi. Ulegaja neoliberalnemu mitowi samoregulujacych rynkéw lub sg
w zbyt silnym stopniu uzaleznione od decyzji wielkiego kapitatu. Przyktadem jest
zachowanie rynkow finansowych, ktére w coraz wigkszym stopniu wymykaja si¢
nadzorowi nie tylko ze strony wtadz pafistwowych, ale réwniez na szczeblu euro-
pejskim. Niemniej, jak pokazuje doswiadczenie azjatyckich tygryséw, odpowiednie
sterowanie krajowa gospodarka ma decydujace znaczenie dla potencjalu danego
panstwa i jego pozycji na arenie migdzynarodowej*’. Dotyczy to m.in. mozliwosci

29 Por. T.G. Grosse, Koncepcja state capacity i jej odniesienie do wspdlczesnej praktyki politycznej,
»Studia Polityczne” 2007, nr 20, s. 35-62.
30 Por. R. Hsueh, China’s Regulatory State. A New Strategy for Globalization, Ithaca 2011.



DWUPOZIOMOWY SYSTEM POLITYCZNY W EUROPIE 17

zapewnienia trwalego wzrostu i akumulacji kapitatu oraz przeciwdziatania kryzy-
som ekonomicznym. W warunkach integracji europejskiej niezbednym warunkiem
dla osiagnigcia tych celow jest kontrola nad procesami europeizacji. Oznacza to,
ze ,,oddolny” wplyw na kierunki i tres¢ europeizacji moze mie¢ bardzo wymierne
znaczenie dla zwigkszenia korzySci lub zmniejszenia kosztow udziatu danego pan-
stwa (i jego podmiotow gospodarczych) w integracji europejskie;j.

Odmienny zakres wptywu politycznego poszczeg6lnych panstw na europeizacje
moze by¢ bezposrednim wynikiem ich wewnetrznej stabosci lub sity. Ma to nieba-
gatelne konsekwencje praktyczne. Po pierwsze, dotyczy problemu adekwatnoSci
regulacji i polityk unijnych do uwarunkowan rozwojowych i struktury instytucjo-
nalnej w danym panstwie cztonkowskim. Im wigksza zbiezno$¢ miedzy regulacjami
europejskimi a instytucjami krajowymi, tym wieksze sa korzysci dla krajowych
podmiotéw gospodarczych oraz mniejsze koszty adaptacyjne do europejskich roz-
wigzan. Oznacza to, ze pafistwa majace mniejszy wplyw na ksztattowanie regulacji
unijnych, moga mie¢ problem braku adekwatnosSci tych rozwiazah do uwarunko-
wan krajowych.

Po drugie, wplyw poszczeg6lnych pafnstw na europeizacje ma znaczenie dla
suwerennosci narodowej i mozliwoSci zachowania sterownosci nad krajowa prze-
strzenig publiczng (w tym w zakresie utrzymania kontroli nad procesami gospo-
darczymi). Zréznicowany wplyw na polityke Unii powoduje bowiem, ze niektore
podmioty majg w UE wigcej wladzy, niz inne. Oznacza to, ze moga wykorzystywac
instrumenty europeizacji z wieksza korzyScia dla krajowych interesdw, a takze
w celu zachowania sterownoSci nad procesami gospodarczymi we wiasnym kraju
iw UE. Faktycznie wzmacnia to ich suwerenno$¢ zar6wno w polityce wewnetrznej,
jak i na zewnatrz.

Dobrym przyktadem jest sytuacja Niemiec. Pafistwo to ma nie tylko ogromny
potencjatl polityczny i ekonomiczny, ale rOwniez sprawnie zorganizowany system
narodowe;j polityki na arenie unijnej. Umozliwia to silny wplyw na kierunek dzia-
fan podejmowanych w instytucjach wspdlnotowych. Jednocze$nie straznikiem
interesdw narodowych oraz suwerenno$ci Niemiec w dwupoziomowym systemie
europejskim jest silna tozsamos¢ konstytucyjna®!. Jej wyrazicielem sg kolejne
wyroki Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, ktory bacznie przyglada si¢ pro-
cesom integracji europejskiej. Strzeze m.in. konstytucyjnych uprawnien wladzy
ustawodawczej. Uprawnienia parlamentu niemieckiego w odniesieniu do polityki
europejskiej sag waznym zrédiem legitymizacji tej polityki. Ponadto wprowadzaja
do niej tadunek ,,politycznosci” wynikajacy wprost z demokratycznych wyboréw.
Takie ,,upolitycznienie” dziataf na arenie europejskiej moze je tylko wzmocnic,
przede wszystkim poprzez silniejsza legitymizacje polityczna oraz w oparciu
o suwerenne uprawnienia narodowe;j legislatury.

31 Por. G.J. Jacobsohn, Constitutional Identity, Cambridge 2010.
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Linie podzialow politycznych

Jednym z przejawdéw funkcjonowania dwupoziomowego systemu politycznego
w Europie jest upodabnianie si¢ procesow politycznych na szczeblu narodowym
do tych wystepujacych na arenie unijnej. Dotyczy to zwlaszcza gtownych linii
podzialow powstajacych na scenie politycznej. Przyktadem wspomnianych ten-
dencji moga by¢ podzialy wystepujace w Parlamencie Europejskim i obserwowanie
podobnych zjawisk na poziomie narodowym.

Badacze polityki parlamentarnej wskazuja, ze w tonie PE wida¢ dwa gtéwne
podzialy polityczne32. Pierwszym jest tradycyjna roznica miedzy ugrupowaniami
lewicowymi i prawicowymi, cho¢ jednocze$nie dtugoletnie funkcjonowanie ,,wiel-
kiej koalicji” przyczynia si¢ do zblizenia pogladéw w tym obszarze. Zrdznicowania
migdzy partiami lewicowymi i prawicowymi sg bardziej widoczne na scenie krajo-
wej. Te same partie, ktOre uczestnicza w koncyliacyjnym dyskursie w PE, potrafia
znacznie rézni€ si¢ w wyborach krajowych, w tym réwniez bardziej krytyczniej
odnosi¢ do kwestii polityki europejskiej i skutkow integracji®3.

Drugim wymiarem podziatu politycznego w PE stanowi stosunek do integracji
europejskiej. Widoczne jest proeuropejskie nastawienie gléwnego nurtu politycz-
nego i bardziej eurorealistyczne lub nawet eurosceptyczne poglady w mniejszych
frakcjach. Wspomniany podzial to niejednokrotnie wynik wyboréw programo-
wych dokonywanych w polityce narodowej. Powoduje, ze socjalizacja depu-
towanych odbywajaca si¢ podczas pracy w PE przebiega dwutorowo. Z jednej
strony w gléwnym nurcie politycznym skutkuje nastawieniem pragmatycznym,
proeuropejskim i koncyliacyjnym. Z drugiej strony ugrupowania znajdujace si¢
na marginesie prac Parlamentu Europejskiego sa znacznie bardziej zdystanso-
wane wobec idei europejskich, mniej sktonne zachowywac reguly poprawnosci
jezykowej, a takze bardziej otwarcie demonstrujg swoje wybory ideowe, w tym na
uzytek polityki krajowej. Badania prowadzone nad partiami niszowymi w PE3*
pokazuja, ze procesy socjalizacji niekiedy prowadza do utwierdzenia narodowego
lub eurosceptycznego punktu widzenia. Kiedy indziej ich poglady ulegaja pewnej
modyfikacji w kierunku proeuropejskim, cho¢ nie zawsze zgodnej z przekonaniami
funkcjonujacymi w gtownym nurcie polityki parlamentarnej. Na przykiad partie
regionalistyczne poczatkowo byly krytyczne wobec integracji europejskiej. P6zniej
popieraly skutki integracji w postaci zwigkszenia autonomii regionalnej wobec

32 Ch. J. Lord, op. cit., s. 14; H. Schmitt, J. Thomassen, The EU Party System after Eastern Enlarge-

ment, ,Journal of European Integration” 2009, vol. 31, No. 5, s. 569-587; European Integration

and Political Conflict, G. Marks, M.R. Steenbergen (red.), Cambridge 2004.

M. Helbling, D. Hoeglinger, B. Wiiest, How political parties frame European integration, ,,Euro-

pean Journal of Political Research” 2010, vol. 49, s. 496-521.

34 Por. Ch.B. Jensen, J.-J. Spoon, Thinking locally, acting supranationally: Niche party behaviour in
the European Parliament, ,European Journal of Political Research” 2010, vol. 49, s. 174-201.
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panstw cztonkowskich, ale nadal sprzeciwialy si¢ centralizacji wtadzy politycznej
w Brukseli®.

W ramach dwupoziomowego systemu politycznego i poprzez réznorodne
kanaly komunikacji miedzy uczestnikami zycia politycznego na szczeblu unijnym
a narodowym, nastepuje stopniowe przenoszenie pogladow, wzorcoOw i sposobdw
funkcjonowania aktoréw politycznych. Coraz czestsza sytuacja jest upodabnia-
nie si¢ linii podzialéw politycznych na scenie krajowej do tych ksztaltujacych sie
w Parlamencie Europejskim. Przykiadem sa doswiadczenia wszystkich nowych
cztonkéw Unii z Europy Srodkowej. Zdaniem ekspertow36 wplyw integracji euro-
pejskiej sprzyja przesunigciu spektrum pogladéw politycznych w kierunku liberal-
nym, zar6wno dotyczacym sfery obyczajowej (akcentowanych gltéwnie przez partie
lewicowe), jak rowniez w obszarze gospodarki (w kierunku swobdd rynkowych).
Obszar pogladéw liberalnych staje si¢ w coraz wigkszym stopniu polem konwer-
gencji programowej mig¢dzy ugrupowaniami centro-lewicowymi i centro-prawico-
wymi. Kolejny skutek europeizacji narodowych systemdw politycznych to coraz
silniej zaznaczajacy si¢ podzial miedzy ugrupowaniami proeuropejskimi oraz tymi
sceptycznie nastawionymi do integracji’’. Takie samo zjawisko wystepuje takze
w innych panstwach cztonkowskich (nie tylko w Europie Srodkowej)™.

Podobna linia podziatu jest widoczna w polskiej polityce. Istotna stata si¢ cezura
wejscia do UE w roku 2004. Wezesniej dominujace znaczenie mial podzial post-
komunistyczny na ugrupowania wywodzace si¢ z Solidarno$ci oraz spadkobiercow
dawnego rezimu komunistycznego®. Po akcesji do UE coraz wigksze znaczenie
w polskiej polityce ma stosunek wobec integracji europejskiej. Wydaje si¢ on
w duzym stopniu porzadkowaé pozostale poglady na scenie politycznej. Ugrupo-
wania liberalne (w wymiarze pro-rynkowym i obyczajowo-spotecznym) znajduja
si¢ w obozie zwolennikoéw integracji. Jest to zgodne ze specyfika programowa
gléwnego nurtu w PE. Natomiast partie bardziej konserwatywne obyczajowo oraz
niechetne liberalizmowi wolnorynkowemu maja swoje miejsce wsrod europejskich
sceptykOw. Sa takze silniej zwigzane z pogladami narodowymi. Badacze wskazuja na
fakt, ze problematyka europejska nie jest zbyt widoczna w programach partyjnych
i ich retoryce wyborczej*. Nie ma takze wiele zmian w wewngtrznej organizacji

35 Por. S.K. Jolly, The Europhile fringe? Regionalist party support for European integration, ,,European
Union Politics” 2007, vol. 8, No. 1, s. 109-130.

36 Por. M.A. Vachudovam, Tempered by the EU? Political parties and party systems before and after
accession, ,Journal of European Public Policy” 2008, vol. 15, No. 6, s. 861-879.

37 Podobna opinia dotyczaca europeizacji w Europie Srodkowej: R. Ladrech, Europeanization and
National Politics, Basingstoke 2010, s. 140-141.

38 E. Teperoglou, E. Tsatsanis, A New Divide? The Impact of Globalisation on National Party System,
,»West European Politics” 2011, vol. 34, No. 6, s. 1207-1228.

39 Por. M. Grabowska, Podzial postkomunistyczny. Spoteczne podstawy polityki w Polsce po 1989 roku,
Warszawa 2004.

40 A, Szczerbiak, M. Bil, When in Doubt, (Re-)Turn to Domestic Politics? The (Non-)Impact of the EU
on Party Politics in Poland, [w:] Party Politics in Central and Eastern Europe. Does EU Membership
Matter?, T. Haughton (red.), London-New York 2011, s. 35-55.
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dziatania partii pod wplywem europeizacji. Niemniej integracja europejska w coraz
wigkszym stopniu oddzialuje na system polityczny w Polsce, tworzac dwa gtéwne
bieguny programowe. Ten podzial jest wzmacniany z jednej strony przez coraz
silniejsze oddziatywanie europeizacji. Z drugiej strony jest zapewne konsekwencja
specyfiki polskiego systemu wyborczego, ktory (zwlaszcza pod wpltywem logiki
wyborow prezydenckich) ma tendencje do dualnego podzialu na scenie politycz-
nej. Potwierdzaja to niektore badania*!. Wskazuja, ze cho¢ sprawy europejskie
nadal nie naleza do gtéwnych tematéw zycia politycznego w Europie Srodkowe;j,
to jednak ich znaczenie dla krajowych system6w politycznych wyraznie wzrosto.

Przyktady hierarchicznego oddzialywania politycznego

Oddzialywanie poziomu europejskiego na ksztaltowanie sceny politycznej na
szczeblu narodowym wida¢ szczegdlnie wyraznie w okresie wyborczym. W dyskur-
sie publicznym poglady pro-europejskie sa na ogdt zyczliwie przyjmowane przez
wickszo$¢ wyborcow. Dlatego odwolywanie si¢ do nich oraz ksztattowanie wize-
runku ugrupowania przychylnego integracji jest korzystne dla wyniku wyborczego.
Wspiera to retoryke zgodna z europejska poprawnoscia polityczna, jak rowniez
poglady charakterystyczne dla gtéwnego nurtu polityki na szczeblu unijnym, m.in.
liberalne. Dodatkowy czynnik to wsparcie ze strony aktoréw zewnetrznych dla
pro-europejskich ugrupowan rywalizujacych na scenie narodowej. Jest ono udzie-
lane zaréwno przez oficjeli reprezentujacych instytucje wspolnotowe, jak rowniez
politykéw z innych panstw cztonkowskich, zwtaszcza funkcjonujacych w tej samej
europejskiej rodzinie politycznej. Do niedawna wybory krajowe traktowano jako
wewnetrzna sprawa danego panstwa i jego obywateli. Niemniej r6znego typu
wsparcie w formie nieoficjalnej byto dos¢ czesta praktyka. Z biegiem czasu tego
typu ingerencje zewnetrzne nasilaja si¢ i s zazwyczaj zyczliwie przyjmowane przez
te partie krajowe, ktore wykorzystuja je do celéw wyborczych. Swiadczy to o coraz
silniejszej integracji dwupoziomowego systemu europejskiego.

Ilustracja wspomnianych procesow byl pomyst polskiego rzadu, aby wykorzy-
sta¢ okres Prezydencji w Radzie UE na uzytek krajowej kampanii wyborczej do
Parlamentu (na jesieni 2011 roku). Chodzito o wzmocnienie proeuropejskiego
wizerunku ugrupowan rzadowych, w tym wykorzystanie czestych spotkan z akto-
rami europejskimi (urzednikami instytucji wspolnotowych oraz przywddcow
innych panstw cztonkowskich). Za przykfad tego typu dziatan moze postuzyé
spot reklamowy Platformy Obywatelskiej, w ktorym politycy tego ugrupowania,
piastujacy wazne funkcje w instytucjach unijnych, skiadali deklaracje dotyczace
przyszlej pomocy finansowej Unii dla Polski. Na marginesie warto doda¢, ze jest

41 S, Whitefield, R. Rohrschneider, The Europeanization of Political Parties in Central and Eastern
Europe? The Impact of EU Entry on Issue Stances, Salience and Programmatic Coherence, [W:]
T. Haughton (red.), op. cit., s. 152-171.
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to przyktad migkkiego wsparcia politycznego ze strony Komisji Europejskiej dla
jednej z sit politycznych rywalizujacych w krajowych wyborach. Wspomniat o tym
wystepujacy we wspomnianej reklamie Komisarz Janusz Lewandowski, mowiac
w wywiadzie, ze ,,w Brukseli panowat niepokdj co do wynikow wyborow w Polsce,
dlatego moje zaangazowanie bylo odbierane raczej korzystnie. (...) Na mojg korzys¢
dziatalo to, ze tak nam tu kibicowano*2.

Ten przykiad pokazuje, ze sukces polskiej Prezydencji — jak réwniez aktual-
nie rzadzacej koalicji (przynajmniej w wymiarze propagandowo-wizerunkowym)
— stanowil interes decydentow europejskich. Bylo to zwiazane z pro-europejskimi
pogladami polskiego rzadu i obawami doj$cia do wladzy ekipy bardziej euroscep-
tycznej. Ponadto jest to znakomita ilustracja wptywu polityki rozgrywanej w insty-
tucjach europejskich na przebieg wyboréw narodowych. Opozycja eurosceptyczna
lub niechetna dominujacym na scenie europejskiej propozycjom politycznym jest
zmuszona nie tylko do rywalizacji z partia rzadowa. Faktycznie musi si¢ przeciw-
stawi¢ silnemu i nieformalnemu poparciu plynacemu dla euro-entuzjastycznych
sit politycznych spoza kraju, w tym z instytucji unijnych oraz od zaprzyjaZnionych
rzaddéw lub partii z innych panstw cztonkowskich. Tego typu presja jest trudna do
udzwigniecia dla pojedynczych partii opozycyjnych. Jednocze$nie zmaganie si¢
z przeciwnikami w kraju i poza granicami powoduje, ze partie eurosceptyczne
(euro-realistyczne) staja si¢ coraz bardziej krytyczne wobec integracji europejskie;.
Jedynie bowiem silny sprzeciw spoleczny wobec UE stwarza takim ugrupowaniom
mozliwosci dojécia do wiadzy.

Ilustracja hierarchicznego oddzialywania aktoréw europejskich na pafistwa
peryferyjne moga by¢ naciski wywierane na Wegry (w 2011 i 2012 roku) i Rumu-
ni¢ (2012). W obu przypadkach do wiadzy doszly ugrupowania silnie akcentu-
jace narodowe interesy oraz sceptycznie nastawione do proceséw europeizacji.
Pretekstem do zewngtrznej interwencji byly wewnetrzne zmiany instytucjonalne
przeprowadzane w tych panfstwach, ktére, w opinii instytucji europejskich, naru-
szaly zasady demokracji. Duze znaczenie miato jednak odejscie elit rzadowych
w obu przypadkach od proeuropejskiej poprawnosci politycznej oraz naruszenie
interesdw europejskich. Przyktadowo na Wegrzech dotyczyto ono reform podat-
kowych naktadajacych dodatkowe cigzary na najwigksze instytucje finansowe,
ktore w tym kraju sg w wiekszoSci wiasnoScia zachodnioeuropejskich grup kapi-
tatowych®. Wprowadzono rowniez podatek od transakcji finansowych*. Ponadto
rzad umozliwit jednorazowe splacenie kredytow w walutach zagranicznych po
zanizonym, a wi¢c tatwiejszym do udzwigniecia przez kredytobiorcow kursie
forinta. Elementem presji politycznej byta kara dla Wegier za nadmierny deficyt
w postaci zawieszenia 495 mln euro z Funduszu Spdjnosci na 2013 rok. Ta decyzja

42 J. Lewandowski: Bylem na krawedzi, www.euractiv.pl, opublikowano 21.10.2011, (12.12.2011).

4 Banki apelujg do KE: Powstrzymajcie realizacje pomystéw Wegier, ,,Gazeta Wyborcza”, 15.11.2011,
http://wyborcza.pl/0,0.html, (16.11.2011).

4 Wegry. Parlament zatwierdzil podatek od transakcji finansowych, ,,Gazeta Wyborcza”, 09.07.2012,
http://wyborcza.pl/0,0.html, (10.07.2012).
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wzbudzita powazne kontrowersje, nie tylko dlatego, ze tego typu sankcje zostaly
podjete po raz pierwszy. W tym samym czasie Komisja wydtuzyta terminy spet-
nienia wymogoOw fiskalnych dla innych — znacznie bardziej zadtuzonych niz Wegry
— panstw UE®,

W przypadku Rumunii nowo wybrana wigkszo$¢ parlamentarna zainicjowala
procedure impeachmentu wobec urzedujacego prezydenta Traiana Basescu.
Pomimo zaaprobowania przez rumunski Trybunat Konstytucyjny odpowiedniej
ustawy i poparcia odwolania dotychczasowego prezydenta przez 2/3 Rumunow?,
sprzeciwita si¢ temu zaréwno Komisja Europejska, jak i niektore rzady euro-
pejskie (min. niemiecki*’). Nie bez znaczenia byt fakt, ze prezydent Rumuni
mial znacznie bardziej pro-europejskie poglady od nowego rzadu, m.in. wspierat
zalecang przez instytucje unijne polityke oszczednosci budzetowych. Od wielu lat
nalezal do tej samej, co kanclerz Niemiec (i inni prominentni politycy europejscy)
— Europejskiej Partii Ludowe;j.

Kolejnym przykladem zewnetrznego wplywu na krajowa polityke jest zaanga-
zowanie rzadu niemieckiego we francuska kampani¢ prezydencka na wiosne 2012
roku. Kanclerz Angela Merkel wspierata Prezydenta Nicolasa Sarkozy’ego — nie
tylko jako partnera z Europejskiej Partii Ludowej. Bronita rowniez wtasnych inte-
resOw, a zwlaszcza promowanej przez siebie linii dziatan antykryzysowych w strefie
euro, wynegocjowanych wczesniej z Prezydentem Francji. Szefowa niemieckiego
rzadu skfadata rozliczne deklaracje poparcia i byta gotowa do wzigcia udzialu
w szeregu spotkan z przywodca francuskim w okresie jego kampanii wyborcze;.
Zmontowala réwniez koalicje liderow europejskich, ktérzy postanowili wspierac
Sarkozy’ego i ostabia¢ szanse jego najwickszego konkurenta socjalisty Francois
Hollande (m.in. poprzez odmowg jakichkolwiek spotkan z tym politykiem)S,
Warto zauwazy¢, ze uczestniczacy w tej nieformalnej koalicji premier Donald
Tusk odméwit mozliwosci takiego spotkania. Jak si¢ wkrotce okazato — odmowit
przyszlemu prezydentowi Francji.

Warto zwrdci€ uwage na inne ciekawe zjawisko z okresu francuskiej kampanii
z roku 2012. Pod wplywem przedtuzajacego si¢ kryzysu gospodarczego i niesku-
tecznosci dzialan podejmowanych na szczeblu unijnym zmienit si¢ klimat polityczny
w Europie. Zwickszyla si¢ rola sentymentéw narodowych i nieche¢ spoteczna do
integracji europejskiej. W ramach poglebiajacego si¢ klimatu eurosceptycznego
Sarkozy zmienit kierunek wtasnej kampanii. Wyrazem tego byly akcenty skiero-
wane przeciwko nielegalnym emigrantom oraz propozycja czasowego zawieszenia

4 FEkspert BCC: Kara dla Wegier przykladem podwdjnych standardéw w Unii, ,,Gazeta Prawna”,
15.03.2012, http://www.gazetaprawna.pl/, (16.03.2012).

46 Por. Rumuni popierajq impeachment. Basescu liczy na niskq frekwencje, TVN24, http://www.
tvn24.pl., (18.07.2012).

47 Por. I Haven’t Communicated Well Enough with Europe, Spiegel Interview with Romanian Prime
Minister Ponta, ,,Der Spiegel”, 23.07.2012, http://www.spiegel.de/, (24.07.2012).

48 Por. V. Medick, Merkel Forges Anti-Hollande Alliance in Europe, ,,Der Spiegel”, 05.03.2012, http://
www.spiegel.de/, (24.03.2012).
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ukfadu z Schengen i ponownego wprowadzenia kontroli na granicach narodowych.
Zostato to odebrane jako proba akcentowania stanowiska eurosceptycznego przez
tego kandydata. Zrezygnowal on réwniez z aktywnego udzialu politykéw euro-
pejskich w jego kampanii, co mogto w éwczesnej sytuacji utrudni¢ mu reelekcje.
Niemniej politycy niemieccy nie przerwali wspierania preferowanego przez siebie
kandydata w wyborach francuskich. W ostatniej chwili kampanii minister spraw
wewnetrznych rzadu federalnego udzielit wywiadu, w ktorym w petni popart pro-
pozycje Sarkozy’ego dotyczaca zawieszenia uktadu z Schengen®.

Jest to interesujacy przyktad funkcjonowania dwupoziomowego systemu poli-
tycznego w Europie. Polityk wywodzacy si¢ z gtéwnego i pro-europejskiego nurtu
politycznego udziela wsparcia politykowi z innego kraju, ale z tego samego §ro-
dowiska — uzywajac argumentu faktycznie eurosceptycznego. Zawieszenie (nawet
czasowe) funkcjonowania strefy Schengen zmierza bowiem do rozmontowania
jednego z najwickszych osiagnie¢ integracji europejskiej, do tej pory traktowanego
wrecz jako przyktad awangardy proceséw integracyjnych. W ten sposéb wzrost
nastrojow eurosceptycznych w pafstwach cztonkowskich podmywa fundamenty
integracji europejskiej i moze prowadzi¢ do erozji dwupoziomowego systemu poli-
tyki europejskiej. Wyrazem tej tendencji moga by¢ wypowiedzi niektorych poli-
tologow niemieckich, ktorzy w wyniku obecnego kryzysu dopuszczaja mozliwo$¢
opuszczenia Unii Europejskiej przez niektore panstwa cztonkowskie.

Whioski dla Polski

Dwubiegunowy system polityczny w Unii Europejskiej podlega w ostatnim
okresie rozlicznym turbulencjom i zmianom. Zwigksza si¢ nieformalna dominacja
tandemu niemiecko-francuskiego oraz hierarchiczna wladza pafstw dominujacych
nad stabszymi. Wigze si¢ to ze wzrostem znaczenia mechanizméw mie¢dzyrzado-
wych na arenie europejskiej oraz podporzadkowaniem instytucji wspolnotowe;j
logice politycznej, a mniej technokratycznej. Coraz bardziej istotna jest takze
sfera kontaktow miedzypartyjnych. Dotyczy to zwlaszcza dziatan prowadzonych
przez poszczegdlne panstwa w instytucjach UE. Obok urzednikéw coraz bardziej
widoczni sg tutaj aktorzy polityczni, nie tylko reprezentujacy rzady krajowe, ale
rOwniez parlamentarzySci legislatur krajowych i eurodeputowani. Dlatego pan-
stwa, ktore nie maja silnego przywddztwa politycznego ani strategii w polityce
europejskiej, a ktore pozostawiaja wickszos$¢ dziatan w tej sferze dyskrecjonalnosci
urzednikéw, ostabiaja swoja pozycje w UE.

4 Por. C. Volkery, A Vote of No Confidence in Europe, ,,Der Spiegel”, 20.04.2012, http://www.spiegel.
de/, (24.04.2012).

30 Por. Niemcy to hegemon mimo woli, rozmowa z J.V. Vannahme, szefem projektu instytucji euro-
pejskich w Fundacji Bertelsmanna, ,,Rzeczpospolita” 11.05.2012, s. A15.
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Przed Polska stoja istotne wyzwania wynikajace z funkcjonowania dwupozio-
mowego systemu politycznego w Europie. Dotycza one przede wszystkim przyje-
cia odpowiedniej strategii polityki europejskiej. Najlepiej, jesli ta polityka bytaby
uzgodniona migdzy gléwnymi ugrupowaniami oraz oSrodkami wiadzy w panstwie.
Wspomniana strategia powinna wykorzystywa¢ instrumenty europejskie dla bar-
dziej efektywnego prowadzenia polityk krajowych, w tym do realizacji celow roz-
wojowych panstwa. Nadrzednym wyzwaniem dla polityki polskiej powinno by¢
wzmacnianie potencjatu Polski w Europie, zar6wno ekonomicznego, jak i poli-
tycznego, rOwniez przy wykorzystaniu dostepnych instrumentdéw europejskich
i kanatow relacji w UE. Elementem strategii europejskiej powinna by¢ polska
wizja dalszego rozwoju integracji europejskiej, zwtaszcza w okresleniu najbardziej
odpowiadajacego polskim interesom ustroju politycznego UE, a takze modelu
funkcjonowania instytucji europejskich.

Innym wyzwaniem jest odpowiedZ na podstawowe dylematy geopolityczne we
wspOlczesnej Europie. Czy zgodnie z wyborem obecnego rzadu! polska polityka
europejska powinna opierac si¢ przede wszystkim na wspoOtpracy z Niemcami, czy
tez powinna by¢ bardziej elastyczna w zaleznoSci od poszczegolnych spraw mery-
torycznych? To drugie podejscie byto widoczne w polityce polskiej przed akcesja
do UE, kiedy to sojusze na arenie unijnej byly w duzym stopniu dyktowane przez
biezacg agend¢ w polityce europejskiej. Czy nie nalezy poszukiwaé wzgl¢dnie
trwatej rownowagi dla Scistych relacji z Niemcami w postaci bliskiej wspotpracy
np. w Europie Srodkowej lub z pafstwami regionu Morza Battyckiego? Innym
wariantem geopolitycznego rownowazenia relacji z Niemcami moze by¢ wspol-
praca ze Stanami Zjednoczonymi Ameryki.

Wyzwaniem jest zbudowanie krajowego systemu instytucjonalnego niezbednego
dla prowadzenia polityki na arenie europejskiej. Wazne sg nie tylko umiej¢tna
koordynacja prac poszczego6lnych ministerstw i zapewnienie przywodztwa politycz-
nego w fonie rzadu, rowniez umieje¢tnoS¢ wykorzystania wszystkich kanatow relacji
politycznych w Europie oraz aktoréw gry politycznej. Przykladowo wyzwaniem
jest odpowiednie wykorzystanie polskich eurodeputowanych dla realizacji celow
polityki europejskiej, takze w miare mozliwoSci deputowanych reprezentujacych
opozycyjne wobec rzadu ugrupowania na scenie krajowej. Dotyczy to réwniez
silniejszego wiaczenia polskiego parlamentu do polityki europejskiej, zwtaszcza
w obszarze jej planowania i monitorowania, a takze prowadzenia debaty migdzy
gléwnymi sifami politycznymi dotyczacej kierunkow strategii europejskie;j.

Osobnym wyzwaniem jest koordynacja prac rzadu i glowy panstwa w polityce
europejskiej, w tym SciSlejsze wiaczenie Prezydenta i jego administracji w przygo-
towanie i realizacje tej polityki. Przyktadem wskazujacym na palaca potrzebe tego
typu dziatafi moze by¢ polska prezydencja w UE. Polski prezydent faktycznie nie
uczestniczyl w tym bardzo istotnym wydarzeniu dla polskiej polityki europejskiej,

51 Qdnosi si¢ do koalicji PO i PSL, rzadzacej w Polsce od roku 2007.
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cho¢ konstytucyjnie reprezentuje panstwo w stosunkach zewnetrznych i powinien
wspoldziata¢ z rzadem w zakresie polityki zagraniczne;.

Praktyka funkcjonowania dwupoziomowego systemu politycznego w Europie
dowodzi, ze dla osiggania celow na arenie unijnej duze znaczenie ma odpowiednia
mobilizacja krajowej opinii publicznej. Moze to by¢ istotny zasob negocjacyjny dla
danego panstwa w dyskusji z partnerami europejskimi. Takie jest doSwiadczenie
prowadzenia polityki europejskiej Niemiec>?, i wszystkich innych krajow, ktore
z respektem podchodza do wewnetrznych procedur demokratycznych. W tym kon-
tekscie szczegblnego znaczenia nabiera debata o kierunkach prowadzenia polityki
europejskiej miedzy gtownymi sitami na scenie krajowej. Sygnalizuje ona potrzebe
lepszego artykulowania cel6w tej polityki przez partie polityczne w trakcie kam-
panii wyborczych i budowania poparcia spotecznego dla konkretnych inicjatyw
dotyczacych problematyki europejskie;.

Pod wptywem ostatniego kryzysu gospodarczego nast¢puje zmiana systemu
politycznego w UE w kierunku modelu power politics, ktory mozna poréwnac
z XIX wiecznym koncertem mocarstw w Europie3. Opiera si¢ on na silnej hierar-
chii wladzy miedzy pafstwami czlonkowskimi. W takim modelu wigcej suwerenno-
Sci zachowuja panhstwa najbardziej wptywowe w UE. To one rowniez odbudowuja
znaczenie demokracji w swoich krajach. Natomiast w panstwach stabszych (i pery-
feryjnych) zaré6wno znaczenie suwerennosci, jak i demokracji — ulegaja margina-
lizacji. Podporzadkowuja sie one dyktatowi zewnetrznemud4,

Streszczenie

Celem artykulu jest zarysowanie zjawiska dwupoziomowego systemu wtadzy
w Europie, tj. wystepujacego jednoczesnie na poziomie europejskim i narodowym.
Przyktadem najczgéciej podejmowanym w literaturze funkcjonowania tego systemu
jest zarzadzanie politykami publicznymi oraz systemu regulacyjnego w UE. W niniej-
szym artykule skupiam si¢ na politycznych aspektach funkcjonowanie omawianego
systemu. Obejmuje to kwesti¢ legitymizacji wtadzy w Europie, a takze wzajemnych
powigzan mig¢dzy decydentami politycznymi na obu poziomach. Analiza dwupozio-
mowego systemu politycznego w Europie wymaga nie tylko identyfikacji gléwnych
aktorow 1 instytucji uczestniczacych w procesach politycznych. Istotne znaczenie ma

52 N. Jabko, Playing the Market. A Political Strategy for Uniting Europe, 1985-2005, Ithaca — London
2006, s. 173.

53 Szerzej napisalem o tym w: T.G. Grosse, Kryzys wspdlnej waluty: konsekwencje polityczne dla inte-
gracji europejskiej, [w:] Unia Europejska. Dylematy XXI wieku, A. Kuklinski, J. Wozniak (red.),
,,Biblioteka Matopolskiego Obserwatorium Polityki Rozwoju” 2011, t. IV, s. 71-94.

34 Por. J. Staniszkis, Kto rzqdzi swiatem? Kto rzqdzi Polskq?, ,Rzeczy Wsp6lne” nr 9 (3/2012),
s. 84-93.
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wskazywanie na kanaly dwustronnych relacji miedzy poziomem europejskim a naro-
dowym. Badania dwupoziomowych przeptywOw informacji i decyzji umozliwia réwniez
obserwowanie wzajemnych relacji wtadzy w systemie europejskim. Dotyczy to zwtasz-
cza nieformalnych wplywdw i zakulisowych negocjacji, ktore wskazuja na hierarchi¢
znaczenia miedzy poszczeg6lnymi aktorami na scenie europejskiej.

Stowa kluczowe: dwupoziomowy system wladzy, Unia Europejska, legitymizacja, dwu-
stronne kanaly komunikacji, hierarchia wiadzy

Two-tier Political System in Europe
Abstract

The main purpose of this article is to outline the phenomenon of two-tier system
of governance in Europe, that is the one occurring simultaneously on European and
national level. The most common examples of this system are the management of
public policies and regulatory regime in the EU. In this article, I focus on the political
aspects of the system. This includes the legitimacy of power in Europe, as well as the
interaction between policy-makers at both levels. Two-tier analysis of the political
system requires not only identification of the key actors and institutions involved
in the political process, but it is also important to point to the channels of bilateral
relations between the European and the national level. The analysis of the information
and decisions flows can demonstrate power relations in the European system. This is
especially true in relation to informal influences and ,,behind the scenes” negotiations
which could indicate a hierarchy between the different actors in European politics.

Keywords: Two-tier Governance System, UE, legitimization, two-sided comminication
channels, Power hierarchy



