Overcoming the crisis in the process of European
integration through changes concerning
accountability in taking decisions in the EU
in the macroeconomic and fiscal sphere

Abstract

This article concerns the impact of the crisis on the manner in which the European Union functions,
with particular attention paid to the issue of accountability. The analysis of particular legal solutions adopted
since the eruption of the economic crisis enables capturing of the changes that have occurred with respect to
the functioning of democracy in the EU. This facilitates the search for an answer to the following research
questions: during times of crisis, do transformations lead to improvements in the quality of democracy, or
do they rather deepen the existing democratic deficit, particularly in respect of accountability? Are modifi-
cations to mechanisms governing the functioning of democracy in the EU helping to overcome both short-
and long-term crises in the integration process? In order to find answers to these questions, an analysis has
been performed of the changes made to regulations addressing governance in the European Union in the
macroeconomic and fiscal sphere implemented between 2008 and 2013.
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Streszczenie

Niniejszy artykut dotyczy wplywu kryzysu na sposob funkcjonowania Unii Europejskiej, ze szczegol-
nym uwzglednieniem kwestii rozliczalnosci. Analiza poszczegdlnych rozwigzan prawnych, przyjetych od
momentu zaistnienia kryzysu gospodarczego, pozwoli na uchwycenie zmian, jakich dokonano w zakresie
funkcjonowania demokracji w UE. Umozliwi to odpowiedzenie na nast¢pujace pytania badawcze: Czy
w czasach kryzysu efektem przeobrazen jest poprawa jakosci demokracji czy tez poglebienie juz wezesniej
istniejacego deficytu demokracji, szczegdlnie w zakresie rozliczalno$ci? Czy modyfikacja mechanizméw
funkcjonowania demokracji w UE wplywa na zazegnanie kryzysow w procesie integracji zarowno w krot-
kim, jak i w dtugim okresie czasu? Aby odpowiedzie¢ na powyzsze pytania, nalezy poddac analizie zmiany
dokonane w zakresie regut rzadzenia w Unii Europejskiej, w wymiarze makroekonomicznym i fiskalnym,
wprowadzone migdzy 2008 a 2013 rokiem.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, kryzys gospodarczy, deficyt demokracji, rozliczalnos¢
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Wstep

Kryzys gospodarczy, bez watpienia, wptynat na sposob funkcjonowania Unii Europej-
skiej. Pytanie, jakie nasuwa si¢ przy analizie zmian w zakresie zarzadzania UE w cza-
sach kryzysu, to to, czy efektem tych przeobrazen jest poprawa jakoSci demokracji czy
tez poglebienie sie juz wezesniej istniejacego deficytu demokracji, szczegolnie w zakresie
rozliczalnosci. Z drugiej strony, czy modyfikacja mechanizmow funkcjonowania demokra-
cji w UE wplywa na zazegnywanie kryzysow w procesie integracji zarowno w krotkim,
jak i w dlugim okresie czasu, a zatem czy ztozZenie na oltarzu bardziej demokratycznego
zarzadzania moze doprowadzi¢ do zazegnania kryzyséw nie tylko w nieodleglej przyszto-
$ci, lecz takze w dhuzszej perspektywie czasu? Dlatego tez, glowna hipoteza w niniejszym
artykule jest zatozenie, ze modyfikacja mechanizméw funkcjonowania demokracji w Unii
Europejskiej w krotkim czasie moze zazegnac kryzys, jednak prowadzi do ograniczenia
rozliczalno$ci horyzontalnej, co poglebia deficyt demokracji, a tym samym nie przyczynia
si¢ do zwigkszenia mozliwosci zazegnywania kryzysow w dtugim okresie czasu.

W celu zweryfikowania postawionej hipotezy, analizie poddane zostang zmiany

dokonane w zakresie regul rzadzenia w Unii Europejskiej, w wymiarze makroeko-

' Artykut powstat w ramach projektu badawczego ,,Kryzysy w procesie integracji europejskiej
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Nauki, przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2012/05/B/HS5/01077.
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nomicznym i fiskalnym, wprowadzone migdzy 2008 a 2013 r. Regulacje w zakresie
nowego zarzadzania makroekonomicznego i fiskalnego zawarte zostaty w kilku aktach
prawnych: Europejskim instrumencie stabilno$ci finansowej (EISF), Europejskim me-
chanizmie stabilizacji finansowej (EFSM), Pakcie Euro-plus (ktéry nie wszedt w zy-
cie), poprawce do artykutu 136. TFUE, Traktacie o stabilno$ci, koordynacji i zarzadza-
niu w Unii Gospodarczej i Walutowej (TSKZ), nazywanym takze paktem fiskalnym,
Traktacie ustanawiajacym europejski mechanizm stabilizacji (TUEMS) oraz legislacji
zwigzanej z reforma Paktu na rzecz stabilnosci i wzrostu (PSW) oraz w rozszerze-
niu kontroli makroekonomicznej i fiskalnej (tzw. sze$ciopak oraz dwupak). Zmiany te,
zgodnie z terminologia jelinkowska, okresli¢ mozna w kategoriach prawdziwej muta-
cji konstytucyjnej?. Analiza poszczegdlnych rozwigzan przyjetych w wyzej wspomnia-
nych aktach prawnych pozwoli na uchwycenie zmian, jakie dokonaty si¢ w zakresie
funkcjonowania demokracji w UE, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem kwestii rozli-
czalnosci horyzontalnej. W niniejszym artykule nie bedzie analizowana rozliczalnos¢
wertykalna, nazywana takze wyborcza — ten rodzaj rozliczalno$ci omowiony zostanie

jedynie w odniesieniu do ram teoretycznych koncepcji rozliczalno$ci.

Zarzadzanie w Unii Europejskiej a rozliczalnos¢

Jednym z obecnie najpopularniejszych i czesto przywotywanych w badaniach
naukowych nad rozliczalno$cig® modeli jest model zaproponowany przez Guillermo
O’Donnella (O’Donnell 1997, 1998). Aczkolwiek model o’donnellowski moze pro-
wadzi¢ do swego rodzaju uproszczenia w badaniach nad rozliczalnoscig w warunkach
rzadzenia wielopoziomowego w Unii Europejskiej, to — z uwagi na jego przydatno$é
komparatystyczng — zostanie wykorzystany w niniejszej analizie. G. O’Donnell wyr6z-
nia dwa rodzaje rozliczalnosci: wertykalng i horyzontalng. Rozliczalno$¢ wertykalna,
inaczej rozliczalno§¢ wyborcza, zapewnia obywatelom mozliwos¢ wyboru reprezen-
tantow, ktorzy sg periodycznie rozliczani w kolejnych wyborach za dziatania, ktore

podjeli (Iub tez ktorych zaniechali) w trakcie sprawowania wladzy. W tym ujeciu, sam

Mutacja konstytucyjna rozumiana jest jako zmiana podstawowych koncepcji konstytucji bez do-
konywania formalnej reformy konstytucyjnej, szerzej: Jellinek 1993.

Przyjeta zostaje definicja rozliczalno$ci Marka Bovensa, wedlug ktorego rozliczalnosé to zwiazek
miedzy aktorem a forum, w ktorym to aktor jest zobligowany do wytlumaczenia i poswiadczenia
swojego zachowania, a forum moze stawia¢ pytania i ferowa¢ wyroki, przy czym aktor musi
przyjac ich konsekwencje (Bovens 2007: s. 107).
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akt wyborczy staje si¢ instrumentem rozliczalnosci. W sytuacji, gdy wyborcy ponow-
nie wybieraja politykéw, ktorzy sprawowali wladze, mamy do czynienia z nagroda,
natomiast brak reelekcji oznacza karg, jest wiec swego rodzaju ,,czerwong kartka” dla
rzadzacych. Tego typu rozliczalno$¢ ma charakter retrospektywny.

Analizujac wybory do Parlamentu Europejskiego, nalezy stwierdzié, iz charaktery-
ZUja si¢: po pierwsze, nizszym poziomem partycypacji anizeli w przypadku wyboréw
narodowych; po drugie, innym sposobem zachowania si¢ wyborcoOw anizeli w wybo-
rach narodowych — niektorzy zmieniajg swoj glos, aby ukara¢ partie rzadzace, inni
glosuja w wickszej zgodzie z wlasnymi przekonaniami, poniewaz nie musza glosowac
strategicznie na partie, ktére moglyby zdoby¢ wiadzg, tak jak to ma miejsce w wybo-
rach na poziomie narodowym; po trzecie, partie najwicksze i te ktore rzagdza w danym
momencie tracg glosy na rzecz partii malych i opozycyjnych, cho¢ jezeli eurowybory
odbywaja si¢ do potowy krajowego cyklu wyborczego, zaleznos¢ ta niekoniecznie musi
mie¢ miejsce. Jednak to, co jest najbardziej dla nich charakterystyczne w interpretacji
»harodowej”, to to, ze wyborcy nie gltosuja w wyborach do Parlamentu Europejskiego,
wybierajac politykow reprezentujacych ich preferencje wobec kwestii europejskich,
lecz na politykow, ktorych cheieliby widzie¢ w skladzie rzadow narodowych (Heath
et al. 1999). Laczy si¢ to z tym, Ze wyborcy maja jedynie mozliwo$¢ oceniania dzia-
tan rzadu na poziomie panstw cztonkowskich, a nie na poziomie unijnym. Przyczyn
takiego stanu rzeczy upatrywac nalezy w braku rzeczywistej rywalizacji politycznej na
poziomie unijnym. Taka sytuacja jest konsekwencja miedzy innymi braku ,,prawdzi-
wych” europejskich partii politycznych, gdyz istniejace struktury to raczej zrzeszenia
partii dziatajacych w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Jednak gtowna przeszko-
da w urzeczywistnieniu rozliczalno$ci wyborczej jest to, ze partie polityczne uzyskuja-
ce najwigcej mandatow w Parlamencie Europejskim nie wylaniaja rzadu na poziomie
unijnym. W takiej sytuacji wyborca de facto nie ma mozliwo$ci ukarania czy nagrodze-
nia rzadzacych, poniewaz elekci nie wybierajg wtadzy wykonawczej. Wymog wyboru
przewodniczacego Komisji Europejskiej i zatwierdzania jej ostatecznego sktadu przez
Parlament Europejski niewiele zmienia, gdyz ma on jedynie charakter formalno-praw-
ny, a nie polityczny. Zmiana ta nie przyczyni si¢ do postrzegania Komisji Europejskiej
w kategoriach ,,swojego rzadu” przez obywateli Unii Europejskiej. W zadnym stopniu
nie przyczynia si¢ to takze do zrozumienia przez obywateli skomplikowanego procesu
decyzyjnego 1 w zwigzku z tym — przyporzadkowania odpowiedzialno$ci. Analizujgc
zagadnienia rozliczalno$ci wyborczej] w warunkach wielopoziomowego rzadzenia,

mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze nie chodzi tu o niewystgpowanie tego rodzaju
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rozliczalno$ci, a o przesunigcie go na poziom krajowy, co byloby kolejnym dowodem
na przenikanie si¢ poziomoéw i na transnarodowy charakter procesow zachodzacych
w Unii Europejskiej (Sroka 2014).

Rozliczalno$¢ horyzontalna natomiast ogranicza si¢ do kontroli gléwnych wtadz
w danym systemie politycznym, zgodnie z systemem hamulcoéw i rOwnowagi. Bardzo
wazng rolg spetniaja w niej takze instytucje o specjalnym mandacie, ktére nie do konca
wpisuja sie w klasyczny trojpodziat wladzy. Ten rodzaj rozliczalno$ci bywa takze na-
zywany rozliczalno$cig administracyjna, cho¢ okreélenie to ma nieco wezszy zakres.
W ramach rozliczalnosci horyzontalnej wtadza ustawodawcza, wykonawcza i sagdow-
nicza powinny by¢ wzajemnie kontrolowane, przy rownoczesnym zachowaniu pelnej
niezawistosci wladzy sadowniczej. Ponadto powinny istnie¢ tzw. organy o specjalnym
mandacie, ktore w niezalezny sposob miatyby mozliwo$¢ sprawowania nadzoru nad
podstawowymi instytucjami w panstwie. Niewatpliwie w przypadku Unii Europejskiej
mamy do czynienia z wystepowaniem tego rodzaju rozliczalnosci, cho¢ brak jest kla-
sycznego systemu hamulcow i rownowagi (checks and balance), gdyz poza wtadza
sadowniczg, zadna inna nie wpisuje si¢ w klasyczny monteskiuszowski trojpodziat
wladzy. W przypadku Unii Europejskiej mamy do czynienia raczej z tzw. ,,réwnowa-
g3 instytucjonalng”, powstata w wyniku ztozonych proceséw podejmowania decyzji.
Owe procesy decyzyjne maja na celu zapewnienie rownowagi migdzy instytucjami
o charakterze mi¢dzyrzadowym oraz ponadnarodowym. Do instytucji o charakterze
miedzyrzadowym nalezy zaliczy¢ Rade Europejska oraz Radg¢ Unii Europejskiej, do
drugiej kategorii nalezg miedzy innymi Komisja Europejska i Parlament Europejski.
Charakterystyczne dla systemu unijnego jest takze zmieniajace si¢ przyporzadkowanie
kompetencji nalezacych do danej instytucji, w zaleznosci od dziedziny wspotpracy.
To wszystko sprawia, iz w Unii Europejskiej mamy do czynienia z mato klarownym
systemem rozliczalno$ci, co wiagze si¢ przede wszystkim z trudno$ciami wynikajacy-
mi z przyporzadkowania odpowiedzialnosci. Funkcjonowanie rozliczalnosci horyzon-
talnej w systemie unijnym budzi wiele zastrzezen. Dzieje si¢ tak chociazby dlatego,
ze dwie sposérdd pigciu najwazniejszych instytucji unijnych — Rada Unii Europejskie;j
i Rada Europejska — wlasciwie w niewielkim stopniu podlegaja kontroli (Sroka 2014).
Co nie oznacza jednak, ze taki rodzaj rozliczalno$ci nie wystgpuje w systemie politycz-
nym Unii Europejskiej. Okazuje si¢ bowiem, ze deficyt rozliczalno$ci rownowazony
jest w pewnym stopniu wystepowaniem instytucji o specjalnym mandacie — w przy-
padku Unii Europejskiej sg to przede wszystkim Trybunat Obrachunkowy, Europej-
ski Urzad Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz Europejski Rzecznik Praw
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Obywatelskich. Instytucje te funkcjonujg w podobny sposob, jak analogiczne organy
w panstwach cztonkowskich. To, co odrdznia te trzy organy od ich odpowiednikow na
poziomie panstw cztonkowskich, to sieciowos¢ ich dziatania. Ponadto w UE mamy do
czynienia z szeroko zakrojong wspotpraca niemalze wszystkich instytucji i organow
Unii Europejskiej z ich odpowiednikami na poziomie panstw czlonkowskich. Jest to
cechg charakterystyczng unijnych mechanizmoéw rozliczalnosci, cho¢ trudno do konca
stwierdzi¢, w jakim stopniu przyczynia si¢ to do efektywnosci systemu. Wprowadzo-
ne w zycie rozwigzania oparte na zalozeniu, iz najistotniejszym zadaniem instytucji
europejskich jest doprowadzanie do stanu osiggania rownowagi, bez koniecznosci
zachowania klasycznej zasady trojpodziatu wtadz, sg glownym Zrédlem tej sytuacji.
Wydaje sie, ze to wiasnie odejscie od klasycznego podziatu monteskiuszowskiego rodzi

pytania tak o demokratyczno$¢ systemu, jak i przyporzadkowanie odpowiedzialnosci.

Reforma zarzadzania europejskiego a erozja
demokracji w Unii Europejskiej

Wprowadzenie reformy zarzadzania europejskiego doprowadzito do zmian w sys-
temie instancjonalnym Unii Europejskiej. Poszczegdlne instytucje i organy zyskaty
nowe kompetencje, m.in. Komisja Europejska, Europejski Bank Centralny czy Try-
bunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Inne, takie jak Parlament Europejski, tak
istotny z punktu widzenia rozliczalno$ci horyzontalnej, nie poszerzyty w sposéb istot-
ny zakresu swoich funkcji. Ponizej przesledzony zostanie proces zmiany réwnowagi
instytucjonalnej w wyniku reformy zarzadzania europejskiego wtasnie na przyktadzie
Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego oraz parlamentéw narodowych, z po-
mini¢ciem analizy zmian, jakie zostaly dokonane w przypadku Rady, Europejskiego
Banku Centralnego oraz Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskie;.

Mozna spotka¢ si¢ z opinig, ze kryzys spowodowatl utrate pozycji przez Komisje
Europejska w systemie instytucjonalnym UE (Schwarzaer 2012; Hodson 2013). Nie
mniej jednak szczegdtowa analiza regut zarzadzania przynosi nieco inny obraz sytu-
acji. Bez watpienia TSKZ, szeS$ciopak i dwupak, wzmocnit uprawnienia komisji. Za
sprawg szesciopaku komisja moze podja¢ dziatania niemalze w trybie automatycznym.
Roéwniez za jego sprawa, podjete przez komisje procedury nadzoru i monitorowania,
uruchomione poprzez raporty i rekomendacje, rada moze zablokowa¢ wigkszo$ciag

kwalifikowang, majac na to bardzo krotki czas. Wprowadzenie zasady odwroconej
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wickszos$ci kwalifikowanej w procedurach nadzoru i monitorowania, jak rowniez bar-
dzo krotki czas, jakim dysponuje rada na odrzucenie propozycji komisji, w gruncie
rzeczy wzmacniajg pozycje tej ostatniej. Pakiet rowniez sformalizowal europejski
semestr, ktory rozszerza wptyw komisji na budzety narodowe. Warto w tym miejscu
zaznaczy¢, ze poprawa w zakresie rozliczalnos$ci horyzontalnej na poziomie unij-
nym wywiera wptyw takze na poziom narodowy. Za sprawg europejskiego semestru
komisja przygotowuje roczng analiz¢ wzrostu gospodarczego, ktérag musza mie¢ na
wzgledzie rzady krajow cztonkowskich, a takze wprowadza priorytety, ktore maja by¢
przez nie realizowane. Zdaniem Roberto Cisotty, jest to nowy przeptyw kompetencji
na rzecz Unii Europejskiej, polegajacy na ustanowieniu procedury w wiekszym stopniu
inwazyjnej (ktorej gldéwnym centrum operacyjnym jest komisja), w miejsce dotych-
czasowych dziatan ograniczajacych si¢ jedynie do koordynacji polityk gospodarczych
panstw cztonkowskich (Cisotta 2013: s. 6).

Zgodnie z TSKZ, to takze komisja weryfikuje wypetnianie zobowigzan przez
panstwa w odniesieniu do legislacji zwigzanej ze ,,ztotg zasadg” i tzw. hamulcow
zadhuzenia. Czgscig procesu weryfikacji jest przedtozenie komisji sprawozdania doty-
czacego przepisow przyjetych przez kazda z umawiajacych si¢ stron w celu spelnienia
wymogow postanowien i przyjecia ich przez ustawodawcéw krajowych. Przy czym
strony umawiajace si¢, a wigc 1 panstwa cztonkowskie, mogg zainicjowaé w przypad-
ku naruszenia przepisow procedur¢ przed Trybunalem Sprawiedliwosci (Traktat 2013:
art. 8.1.). Warto w tym miejscu dodac, iz w pierwszych projektach niezbedna byta
autoryzacja komisji do zainicjowania procedury przed Trybunatem Sprawiedliwosci,
cho¢ ostatecznie wycofano si¢ z tego. Jednak nadal komisja ustala wspdlne zasady, na
ktorych opiera si¢ mechanizm korygujacy, a dotycza one w szczego6lnosci charakte-
ru, zakresu i harmonogramu dziatan naprawczych, jakie maja zosta¢ podjete, oraz roli
1 niezalezno$ci instytucji na poziomie krajowym odpowiedzialnych za monitorowanie
przestrzegania zasad (Traktat 2013: art. 3.2.). Nie wyklucza to sytuacji, w ktorej komi-
sja moze zasugerowac zmiany w zakresie wptywow panstw cztonkowskich i sposobdw
ich wydatkowania, mimo zapisu zawartego w art. 3.2, iz mechanizm korygujacy nie
moze naruszac¢ uprawnien parlamentoéw narodowych.

Analizujac EMS, nalezy mie¢ na uwadze, ze jest to porozumienie o charakterze
mi¢dzyrzadowym, dlatego tez nie poszerza on kompetencji komisji. Mimo to komisja
w praktyce dysponuje wieloma mozliwosciami dziatania Komisja negocjuje z danym
panstwem cztonkowskim bedacym beneficjentem pomocy, we wspotpracy z Europej-
skim Bankiem Centralnym (EBC) i — w -okreslonych przypadkach — Miedzynarodo-
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wym Funduszem Walutowym (MFW) warunki pomocy finansowej. Dlatego tez EMS,
tak naprawde, nie ogranicza wladzy komisji, a wre¢ez ja umacnia. Pozycja, jaka osia-
gneta komisja, jest niejako konsekwencja praktyki wygenerowanej w ramach negocjo-
wania memorandum z Grecjg. Wowczas to komisja otrzymala prawo do podpisywania
umoéw migdzynarodowych z rzadem greckim i do koordynacji catosci procedur przy-
znania mu pozyczki. Nie bez znaczenia bylo takze orzeczenie Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej w sprawie Pringle, w ktorym de facto stwierdzono, ze instytu-
cje UE moga przyja¢ funkcje, ktore wykraczaja poza unormowania prawne wynikajace
z traktatow UE (Jagieltowicz 2013).

Dwupak takze konsoliduje pozycj¢ komisji jako centralnego organu w mechani-
zmie nadzoru, wzmacniajac jej role w procesie monitorowania polityki makroekono-
micznej i fiskalnej panstw cztonkowskich. To komisja podejmuje decyzje o objeciu
wzmocnionym nadzorem panstwa cztonkowskiego i dokonuje szczegdtowej oceny
sytuacji (Rozporzadzenie 472/2013: art. 2.4.). Przy czym komisja realizuje dwa rézne
zadania — z jednej strony, zapewnia zwrot funduszy przekazanych przez panstwa czlon-
kowskie, a z drugiej — zapewnia stabilizacj¢ sytuacji finansowe;j i gospodarczej panstw
dotknigtych trudnosciami. Komisja odgrywa takze wazng rolg w misjach przeglado-
wych wraz z EBC 1 wlasciwymi europejskimi urzedami nadzoru, a w odpowiednich
przypadkach — z MFW (Rozporzadzenie 472/2013: art. 3.5.). Warto w tym miejscu
doda¢, ze dwupak jedynie sformalizowal te dziatania komisji, gdyz wczes$niej byty one
juz praktykowane w ramach programéw ratunkowych przyjetych przez UE w 2011
roku. Cho¢ w porownaniu do innych cztonkow Trojki, tj. BCE i MFW, komisja ma
ograniczone pole dziatania za sprawa kontroli, ktorag moga nad nig sprawowac rzady, to
jednak, zdaniem Danieli Schwarzer, to wlasnie sprawia, ze przeksztatca si¢ w silnego
negocjatora z mozliwos$cig narzucenia wlasnego punktu widzenia w odniesieniu do
zasadno$ci programéw FMI (Schwarzer 2012: s. 32). Dlatego tez, paradoksalnie, owa
stabo$¢ przeksztatca si¢ w site, gdyz pozycjonuje to komisje w roli silnego negocjatora,
podczas gdy rola pozostatych aktoréw sprowadza si¢ akceptacji propozycji komisji, z
niewielka mozliwos$cia ich modyfikacji.

Przytoczone powyzej przyktady, cho¢ nie wyczerpuja w pelni wszystkich zmian w od-
niesieniu do komisji w systemie instytucjonalnym UE, za sprawg rozwigzan prawnych
przyjetych w dobie kryzysu, wyraznie wskazujg na wzmocnienie jej pozycji. W zadnym
stopniu nie wydaje si¢ przesadzona opinia Przewodniczacego Rady Europejskiej Her-
mana van Rompuya, ktory stwierdzit, iz w odniesieniu do polityki gospodarczej komisja
otrzymata wiadz¢ nadzoru, o jakiej wezesniej nie byto mowy (Rompuy 2012).
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Zupehie inaczej wyglada sytuacja w przypadku Parlamentu Europejskiego (PE)
1 parlamentéw narodowych, ktore to utracity swoja pozycj¢ w dobie kryzysu. Przy czym,
z punktu widzenia jako$ci demokracji i rozliczalnos$ci, utrata pozycji przez instytucje
przedstawicielskie niewatpliwie jest $wiadectwem poglebiania si¢ deficytu demokracji.
Pozycja parlamentow, tak europejskiego, jak i narodowych, w odniesieniu do polityki
makroekonomiczne;j i fiskalnej jest marginalna. Rola PE ma charakter bierny: odpowied-
nia komisja ds. gospodarczych i monetarnych moze zaprosi¢ wladze, tj. przewodniczace-
go rady 1 komisje, a takze Przewodniczacego Rady Europejskiej oraz przewodniczacego
Eurogrupy, aby przedyskutowac¢ decyzje, ktore zapadty w ramach PSW (Rozporzadzenie
1173/2011: art. 3; Rozporzadzenie 1174/2011: art. 6; Rozporzadzenie 1176/2011: art. 2;
Rozporzadzenie 1177/2011: art. 2.1). Sama komisja parlamentarna moze zaproponowaé
panstwu cztonkowskiemu, ktére jest zaangazowane, mozliwo$¢ uczestniczenia w wy-
mianie perspektyw czy zdan. Mimo ze rola PE zostaje wzmocniona w relacji do europej-
skiego semestru — w zwiazku z tym, ze w razie potrzeby przeprowadzane sg konsultacje
w odniesieniu do gtéwnych zagadnien strategii politycznych z Komitetem Ekonomiczno-
-Finansowym, Komitetem Polityki Gospodarczej, Komitetem Zatrudnienia i Komitetem
Ochrony Socjalnej (Rozporzadzenie 1175/2011: art. 2.1.4) —to nawet przy duzym zasobie
dobrej woli, trudno uzna¢ wymiang¢ punktéw widzenia za legitymacj¢ demokratyczna.

Jezeli chodzi o parlamenty narodowe, to sze$ciopak nie wyszed! poza ramy pream-
buty Rozporzadzenia 1175/2011, zgodnie z ktérym programy stabilnosci i konwergen-
cji oraz narodowe programy reform, jak i samo uczestnictwo w europejskim semestrze,
powinny zosta¢ dopracowane zaréwno na szczeblu krajowym, jak i unijnym, w celu
zwigkszenia przejrzysto$ci. Bilans udziatu parlamentéw narodowych, tak w odniesie-
niu do programéw stabilnosci i konwergencji, jak i krajowych programéw reform, jest
znikomy. Zgodnie z danymi PE, we wrzesniu 2012 r. tylko w przypadku dwunastu
parlamentow narodowych doszto do konsultacji byto konsultowanych w procesie przy-
gotowywania programow stabilnosci 1 konwergencji, pozostatych sze$¢ zostato jedy-
nie poinformowanych o tych programach, to znaczy byly one jedynie pasywnymi od-
biorcami informacji. Z kolei tylko siedem rzadéw europejskich konsultowato krajowe
plany reform ze swoimi parlamentami, kolejne cztery zostaly jedynie poinformowane
o takich planach, natomiast pozostatych trzynascie nie otrzymato zadnych informacji
(EP DG Internal Policies Directorate for Economic and Scientific Policies Economic
Governance Support 2012). Jednym z mozliwych wyjasnien tak niewielkiego udziatu
parlamentow narodowych moze by¢ brak formalnego ich umocowania w negocjacjach

dotyczacych zakresu reformy dotyczacej zarzadzania makroekonomicznego 1 fiskal-
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nego. To w konsekwencji doprowadzito do ostabienia ich wtadzy, mimo ich udziatu
w tworzeniu legislacji za sprawa procedury ustawodawczej czy tez ratyfikacji trak-
tatow TSKZ i TUEMS. Nie mniej jednak brak jest dowodow $wiadczacych o tym,
ze parlamenty narodowe wywieraly wplyw na negocjacje mi¢dzyrzagdowe w calym
procesie. Ponadto usuni¢cie warunku jednomys$lnos$ci w odniesieniu do wejscia w Zy-
cie TSKZ i TUEMS (ratyfikacja TSKZ wymagata zgody12 z 17 cztonkoéw strefy euro,
a ratyfikacja TUEMS musiata by¢ dokonana przez grupe panstw, ktore kontrolowaty
90% kapitalu przeznaczonego na pomoc, czyli 7 najwickszych ptatnikow) oznaczato
brak veta, co w praktyce umozliwito stworzenie szybkiej drogi ratyfikacji.

Chociaz niektérzy znawcy tematu, jak chociazby Yves Bertoncini, podkreslaja, ze
parlamenty narodowe nadal odgrywaja wazng role, gdyz posiadajg gtos w sprawie gwa-
rancji finansowych w planach ratowania (Bertoncini 2013), to odnosi si¢ to jedynie do
parlamentow narodowych, ktére udzielaja gwarancji. Podczas gdy parlamenty panstw,
ktére otrzymuja pomoc, mogg jedynie przyjac¢ (lub nie) programy ci¢¢ stworzone przez
komisje 1 MFW. Nie ulega takze watpliwosci, ze te ostatnie nie mogty sobie pozwolié
na kwestionowanie takich instrumentéw, jak TUEMS i TECD, ktorych zaaprobowanie
bylo warunkiem wstgpnym do otrzymania pomocy.

To, co jest niezwykle interesujace, z punktu widzenia rozliczalno$ci w UE, to
wprowadzenie, wraz z reformg zarzgdzania makroekonomicznego i fiskalnego, nowej
ptaszczyzny kontroli przez organy reprezentacyjne, za sprawg ustanowienia wspotpra-
cy miedzyparlamentarnej. Stanowito to odpowiedz na postulaty kregdéw politycznych
1 naukowych, w mysl zasady, ze nie ma mowy o skutecznym nadzorze parlamentar-
nym, jezeli nie jest on realizowany na rdéznych poziomach (Crum, Fossum 2009).

Jest interesujace, ze ta plaszczyzna zostata wiaczona do TSKZ, w ktorym, odwotu-
jac si¢ do Protokotu (nr 1) o roli parlamentéw narodowych w TUE, zawarto dyspozy-
cje, aby stworzy¢ konferencje przedstawicieli odpowiednich komisji PE i parlamentow
narodowych w celu stworzenia forum dyskusji o politykach budzetowych oraz innych
kwestiach bedacych przedmiotem traktatu (Traktat 2013: art.13). Ta dyspozycja ma
swoje zrodto w propozycji parlamentu francuskiego z 2011 roku, dotyczacej spotkania
przewodniczacych parlamentow panstw cztonkowskich. Mandat dla nowej konferen-
cji sformutowany zostat ogélnie, przewidziany zostal jedynie udziat przedstawicieli
PE oraz parlamentéw narodowych panstw, ktore podpisaty TSKZ. Pierwsze spotka-
nie Konferencji Migdzyparlamentarnej ds. Zarzadzania Gospodarczego i Finansowego
odbyto si¢ w Wilnie, w pazdzierniku 2013 r., i zostato zwotane przez panstwo petnig-
ce prezydencje, 1 mimo zapisu w art. 13. TSKZ, uczestniczyli w nim reprezentanci
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wszystkich parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich, rowniez ci, ktdrzy nie
byli sygnatariuszami TSKZ, tak jak Wielka Brytania czy Czechy. Formalny brak moz-
liwosci udziatu przedstawicieli parlamentéw narodowych panstw, ktore nie podpisaty
TSKZ wywotat debatg na konferencji w Wilnie na temat odpowiednio$ci PE w odno-
$nie zadan zwigzanych ze strefg euro, i spowodowato pojawienie si¢ wielu propozycji
ad hoc w tej materii (Bertoncini 2013).

W odréznieniu od traktatu, tak szesciopak, jak i dwupak, nie zwieraja dyspozycji
dotyczycacych wspolpracy miedzyparlamentarnej, co moze by¢ zwigzane z tym, ze
PE chciat by¢ najwazniejszym aktorem parlamentarnym, cho¢ i tak jego realna wtadza
jest bardzo staba zard6wno w uregulowaniach zawartych w sze$ciopaku, jak i dwupaku.
Mimo to PE zorganizowal semestr parlamentarny w trakcie europejskiego semestru,
w styczniu 2013, ktéremu przewodniczyty trzy komisje PE: budzetowa, ekonomiczna
ids. zatrudnienia. Brali w nim udziat cztonkowie PE oraz 100 parlamentarzystow naro-
dowych, jak réwniez Komisarz ds. Gospodarczych i Socjalnych oraz wysocy urzgdnicy
BCE, Rady Europejskiej i komisji. Niemniej jednak, obie konferencje nie przyczynity
si¢ w zadnym stopniu do zwigkszenia kontroli sprawowanej przez parlamentarzystow
czy tez do poszerzenia dostepu do informacji. Mimo wysokich aspiracji, zadna z konfe-
rencji nie miala realnego znaczenia i nie przyczynita si¢ do umocnienia rozliczalnosci

1 poprawy jakosci demokracji w Unii Europejskie;.

Podsumowanie

Regulacje w zakresie nowego zarzadzania makroekonomicznego i fiskalnego,
wprowadzone w ramach reformy, doprowadzity do umocnienia agencji i organow tech-
nicznych i instytucji, w tym m.in. komisji, przy jednoczesnym zmniejszeniu roli or-
gandéw o charakterze reprezentacyjnym. Wprowadzone zmiany doprowadzily rowniez
do fragmentaryzacji struktury prawnej, na ktorej podstawie realizowana jest polityka
makroekonomiczna i fiskalna. Jednakze, za ich sprawa, poglebiona zostata spdjnosé
instytucjonalna tychze polityk. Caty ten proces doprowadzit do mutacji konstytucyjne;j.
Warto doda¢, iz reforma zarzadzania makroekonomicznego i fiskalnego w UE, przepro-
wadzona miedzy 2008 1 2013 rokiem, jest dowodem na symultaniczno$¢ procesu euro-
peizacji. Z jednej strony, panstwa cztonkowskie przyjety polityke makroekonomiczng
1 fiskalng zaprojektowang przez UE (europeizacja top down), z drugiej — przeniesione

zostaty polityki narodowe na poziom europejski (europeizacja bottom-up). Cho¢ reguty
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polityki fiskalnej i gospodarczej, jak i mechanizmy instytucjonalne je gwarantujace,
zostaty stworzone na podobienstwo tych istniejacych w Niemczech (co odzwierciedla
hegemoniczng pozycj¢ Niemiec) — zainspirowane doktryng ordoliberalizmu niemiec-
kiego (Guerot, Dullien 2012) — to, co jednak najwazniejsze z punktu widzenia deficytu
demokracji i rozliczalno$ci, caly proces reformy wienczy ,,agencjalizacja” modelu za-
rzadzania, poprzez przyporzadkowanie rosngcej odpowiedzialnosci organom odpoli-
tycznionym, ograniczajac tym samym role organdw o charakterze reprezentacyjnym,
takich jak parlamenty narodowe i Parlament Europejski.

Odpowiadajac na postawione pytania badawcze, w §wietle powyzej przedstawio-
nej analizy, mozna stwierdzi¢, iz efektem reformy zarzadzania makroekonomicznego
i fiskalnego nie stala si¢ poprawa jakosci demokracji, lecz poglebienie si¢ juz wcze-
$niej istniejacego deficytu w zakresie rozliczalno$ci. Trudno natomiast stwierdzi¢, czy
modyfikacja mechanizméw funkcjonowania demokracji w UE wplywa na zazegnanie
kryzysow w procesie integracji w dtugim okresie czasu, aczkolwiek w krotkim okresie
czasu przyczynita si¢ do zwigkszenia operacyjnosci catego systemu UE. Bez watpienia,
wprowadzone zmiany przyczynity si¢ do uzyskania wigkszej skutecznosci i efektyw-
nos$ci w materii zarzadzania makroekonomicznego i fiskalnego, ale niekoniecznie musi
to doprowadzi¢ do zazegnywania kryzyséw w dlugim okresie czasu. Podsumowujac,
postawiona hipoteza okazata si¢ prawdziwa. Modyfikacja mechanizmoéw funkcjono-
wania demokracji w Unii Europejskiej w krotkiej perspektywie moze zazegnac kryzys,
potegujac deficyt demokracji, cho¢ nie musi si¢ przyczynia¢ do zwigkszenia mozli-
wosci zazegnywania kryzysow w dlugim okresie czasu. Dowodem na to moze by¢
poparcie, jakie otrzymujg partie populistyczne przeciwstawiajgce si¢ unijnej polityce
cie¢ w Grecji czy w Hiszpanii. Moze si¢ zatem okazaé, iz zmiany w sposobie zarza-
dzania makroekonomicznego i fiskalnego, wprowadzone w ramach reformy, w krotkim
okresie czasu zwieksza skuteczno$¢ funkcjonowania UE, jednak — za sprawg pogtebia-
jacego si¢ deficytu demokracji — mogg doprowadzi¢ nie tylko do podwazenia zasad-
nosci unijnego zarzadzania makroekonomicznego i fiskalnego, lecz takze samej Unii

Europejskiej jako catosci.
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