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Streszczenie

Autor niniejszego tekstu probuje odpowiedzie¢ na pytanie, czy wspotczesna
Unia Europejska jest juz systemem politycznym, czy tez pozostaje jeszcze caly
czas w domenie migdzyrzadowej, stanowiac jedynie nadbudowe nad tradycyjnie
rozumianymi panstwowymi systemami politycznymi.

W odpowiedzi na to pytanie postuguje si¢ argumentacja, ktéra wypracowata
dotychczasowa refleksja naukowa — gtéwnie w nurcie intergovernmentalizmu oraz
supranacjonalizmu. Rowniez poszczego6lne teorie integracji europejskiej stanowia
tu istotny punkt odniesienia (przede wszystkim federalizm i (neo)funkcjonalizm),
poniewaz byty one dotychczas tworzone i stosowane w duzym stopniu w ‘zaanga-
zowany’ sposob. A wigc nie byly wolne — szczegolnie w swojej warstwie norma-
tywnej, poprzez formutowanie sadéw postulatywnych — od biezacej polityki.

Szczegodlna uwaga poswigcona jest w niniejszym opracowaniu koncepcji
multi-level governance (MLG) — wielopoziomowego rzadzenia, ktora wydaje sig
stanowi¢ rozsadny kompromis pomigdzy, czgsto, przeciwstawng argumentacja
‘miedzyrzadowcow i ‘liberalow’.

Stowa klucze: integracja europejska, multi-level governance, system poli-
tyczny, europeizacja
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Spor o nature Unii Europejskiej (UE) — czy mamy do czynienia z organiza-
cja miedzynarodowa, ponadnarodowa, czy by¢ moze juz z wyemancypowanym
ponadpanstwowym systemem politycznym — sktania wielu badaczy problemu
do okreslania jej mianem organizacji hybrydowej. Takie okreslenie to nie tyle
ucieczka od odpowiedzi, ile ucieczka z putapki dychotomicznego myslenia: ‘su-
per-panstwo Europa’ versus ‘Europa ojczyzn’!. Niewatpliwie UE jest organizacja
sui generis czyli organizmem nietypowym, o wyjatkowym charakterze, niespoty-
kanym dotad w historii. Jest swego rodzaju eksperymentem, ktory lokalizuje si¢
w przestrzeni pomigdzy klasyczna organizacja migdzynarodowa a organizmem
panstwowym. Jednocze$nie od samego poczatku swego istnienia, najpierw wspol-
noty a nastepnie unia, wedrowaty w tej przestrzeni w strong struktury sfederali-
zowanej, mimo iz nigdy nie znalazto si¢ to wsrdd oficjalnych celow integracji.
Sam proces integracyjny po dzien dzisiejszy jest procesem otwartym — oznacza
to, Ze nie jesteSmy w stanie precyzyjnie okresli¢ dokad on prowadzi. Od czasow
traktatow zatozycielskich z lat 50. XX wieku, po traktat reformujacy z Lizbony
z 2007 roku autorzy traktatow nie odwazyli si¢ (w duzym stopniu z przyczyn
politycznych) skonkretyzowaé¢ docelowego punktu integracji.

Oczywiscie poszczegdlne teorie implementowane do studidow europejskich
formutowaly takie sady prognostyczne w sposoéb mniej lub bardziej konkretny.
Z natury rzeczy najbardziej precyzyjne, jak rowniez najdalej idace, cele formu-
lowaly przed procesem integracyjnym teorie federalistyczne.

Za Wiestawem Bokajto (2002: 140), mozna zdefiniowa¢ federalizm jako
wielowariantowa i pojemna polityczna zasadg organizacyjna, uwzgledniajaca
efektywne funkcjonowanie podzielonej i poddanej spotecznej kontroli ponad-
narodowej wladzy federalnej (rzadu), ktéra w $cistym zwiazku z zasada subsy-
diarno$ci wymaga kontroli zasad demokracji pluralistycznej przez rozwinigte
spoteczenstwo obywatelskie, a wigc system zwigzkow politycznych, pojmowane
jako ogolny, oparty na zasadzie wolnosci i partnerstwa system roznych, poczawszy
od gmin, a skonczywszy na poziomie ogolnoeuropejskim, struktur spotecznych,
wzajemnie respektujacych swoje wlasciwosci.

Federalisci zaktadali, iz uda si¢ znalez¢ grupe niekonformistycznych liderow
panstw europejskich, ktorzy sktonni byliby przyznac, ze we wspotczesnych wa-
runkach panstwa narodowe nie sa juz w stanie zagwarantowac bezpieczenstwa

! Pierwotnie dychotomia ta dotyczyta koncepcji ‘Europa — ojczyzna’ vs. ‘Europa ojczyzn’,
czyli ogniskowata si¢ wokot sporu o glebokos¢ integracji, zakres suwerennos$ci panstwa naro-
dowego 1 wypierajacej panstwo pozycji Unii Europejskiej w wielu obszarach zycia spoteczno
- ekonomicznego.
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politycznego i ekonomicznego swoim obywatelom w pojedynke (szerzej patrz:
Bokajto 2002).

Jednym z istotnych zalozen tej grupy federalistow, ktorzy podejmowali swoja
refleksje w odniesieniu do integracji europejskiej, byto rowniez przekonanie, iz
federalna unia powinna zosta¢ utworzona przez samych Europejczykow (obywa-
teli Europy), nie zas$ przez dyplomatow, przez bezposrednio-wybrang konstytuante
oraz ostatecznie poprzez metodg referendalna — zatwierdzajaca konstytucje, ktéra
owa konstytuanta by wypracowata (Spinelli 1972; 68).

Ferdinand Kinsky, w swojej (opublikowanej rowniez w Polsce) pracy:
,Federalizm. Model europejski” (1999: 44) proponuje z kolei wyodrgbnienie
systemow przed-federalnych, co jest bardzo uzyteczne z punktu widzenia analizy
integracji europejskiej?:

— Organizacje mi¢dzynarodowe, formalnie nie naruszajace suwerennosci
panstw narodowych mimo sporadycznego dostosowywania ich polityk do wspol-
nych zasad i norm.

— Konfederacje lub zwiazki panstw tym rdznig si¢ od organizacji mi¢dzyna-
rodowych, Ze ich kompetencje sa zazwyczaj wigksze i obejmuja zwyczajowo:
polityke zagraniczna i obronna

— Panstwa federalne — tu pryncypium suwerenno$ci przeniesione zostaje na
poziom federalny, pozostawiaja jednostkom konstytuujacym federacjg instru-
menty do samo-rzadzenia

— Panstwo zdecentralizowane lub zregionalizowane® — w odréznieniu od
federacji panstw czlonkowskich, wtadze peryferyjne nie moga bra¢ udziatu
w sprawowaniu wiladzy centralnej (Kinsky 1999; 45-46).

Z kolei najbardziej popularna teoria integracyjna — neofunkcjonalizm — mimo,
iz zaktadata determinizm integracyjny, nie wskazywatla punktu docelowego inte-
gracji. Co wigcej, sektorowa metoda integracji Jeana Monneta, ktora byla wtasci-
wie empiryczng egzemplifikacja rozwijajacej si¢ rownolegle teorii integracyjne;j,
rowniez nie wskazywata kierunku i punktu docelowego integracji.

Fundamenty teorii funkcjonalistycznej zostaty wylozone w pracy Davida
Mitrany’ego pt. A working Peace System. An Argument for the Functional Devel-
opment of International Organization, (London 1943). Sposob dziatania organiza-
cji miedzynarodowych — zgodnie z logika tego podejscia teoretycznego — miatby

2 Nalezy jednak pamieta¢, ze nawet jesli celem integracji europejskiej jest federacja, to naj-
prawdopodobniej bedzie to inna forma federacji niz te ktore znamy.
* Droga do federacji moze prowadzi¢ przez integracje lub decentralizacje
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by¢ catkowicie zgodny z charakterem problemu (funkcji)*. Funkcjonalisci, oskar-
zani czesto o budowe modelu ekspalanacyjnego na podstawie nieracjonalnych
przestanek, uznali, Ze zadaniem i celem integracji jest zapewnienie najlepszej
i najefektywniejszej metody zaspokajania potrzeb (realnych, materialnych) oby-
wateli wspolnoty. Czesto, a wspolczesnie coraz czgsciej, ludzki dobrostan moze
by¢ najlepiej zabezpieczony na poziomie ponadpanstwowym (post-national, post-
territorial basis) (Rosamond 2000; 2). Czyli punktem wyj$cia Davida Mitranyego
nie byto pytanie o docelowy ,,idealny” stan spoteczno$ci migdzynarodowe;j jakiej
by sobie zyczyl, ale pytanie o to jakie powinny by¢ jej funkcje’.

Odwrotnie niz w przypadku federalistow, u zrodet idei funkcjonalistycznej
lezy pozytywne zatozenie w kwestii ludzkiej natury (jak i ludzkich mozliwosci).
Racjonalny, pokojowy postep jest mozliwy; konflikt i dysharmonia sg natomiast
obce ludzkiemu upodobaniu do rozwoju. Jednoczesnie — jak pisze Klaus Bach-
mann — ,,[...] Oryginalno$¢ koncepcji Mitranyego polegata na tym, Ze nie zaj-
mowat on si¢ kwestia, czy w skutek integracji panstwo narodowe miato znikna¢
lub dalej istnie¢. Jego koncepcja integracji byta bowiem interinstytucjonalna:
integrowac¢ miaty si¢ nie panstwa lecz instytucje. Wtasnie w miarg rozwoju potrzeb
przekraczajacych rozmiary jednego panstwa.” (Bachmann 2004; 38).

Ugrupowania regionalne — tak rozumieli ten proces funkcjonalisci — repro-
dukowatyby pochodne panstwu funkcje, ale rowniez pozostawitby nietknigtymi
struktury decyzyjne panstw cztonkowskich. To prowadzitoby, zdaniem Davida
Mitranyego do dominacji najsilniejszych panstw. Unie regionalne sa konstru-
owane — zdaniem Mitranyego — w sposob analogiczny do procesu konstrukcji
panstwa, z ta istotna réznica, iz nie wystepuje w nich naturalny element spajajacy
— jednolity naréd.

Neofunkcjonalizm nie byt alternatywa wobec funkcjonalizmu, ale
wlasciwie jego rozwinigciem wyrostym na krytyce niektorych fragmentow
koncepcji funkcjonalnej.

Wg Leona Lindberga — jednego z klasykoéw (obok Ernsta Haasa, czy Philippe’a
Schmittera) neofunkcjonalizmu — istota integracji politycznej jest powstanie mie-
szanego systemu, w ktorym instytucje ponadnarodowe i narodowe wspotdziataja
ze soba 1 wzajemnie si¢ uzupehiaja. Neofunkcjonalizm przewidywat rowniez
efekt spill over: kazdy sukces integracyjny powoduje konieczno$¢ dochodzenia do
integracji w pokrewnej dziedzinie i tak integracja kroczy z sektora do sektora.

4 Koncentracja na konkretnym dziataniu i wykluczenie ideologii (,,cnota technicznego sa-
mookreslenia”).
S Mantra funkcjonalistow — forma jest pochodna funkcji.
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Pozniejsza refleksja naukowa wypracowata wiele innych koncepcji teoretycz-
nych integracji (takich jak podejscie miedzyrzadowe, ponadnarodowe, (nowy)
instytucjonalizm, multi-level governance — MLG, koncepcja wielopoziomowego
systemu rzadoéw i inne odwotujace si¢ do realizmu badz liberalizmu w teorii
stosunkdéw migdzynarodowych), pomiedzy ktorymi dochodzito do interesuja-
cego dialogu. Najbardziej bogata debata toczyla si¢ i w pewnych wymiarach
caly czas toczy pomigdzy intergovernmentalizmem, relacjonowanym w polskiej
literaturze jako liberalne podejscie migdzyrzadowe a (deliberatywnym) surana-
cjonalizmem.

Zdaniem Rafata Trzaskowskiego: ,, [...] Wedtug teorii liberalnej stanowiska,
jakie zajmuja panstwa sa determinowane w kontekscie wewnatrz-krajowym
i zaleza od konkretnego obszaru politycznego. Te same dwa panstwa moga zaj-
mowac to samo stanowisko w jednym obszarze i zupetnie inne w drugim (grupy
interesu maja najczesciej charakter sektorowy). RealiSci natomiast twierdza, ze
to ideologiczne przestanki oraz czynniki zewngtrzne (zwiazane z zapewnieniem
bezpieczenstwa) decyduja o stanowisku, jakie zajmuje dane panstwo, tak wigc
rzady panstw wyznajace identyczna ideologi¢ i bedace w jednakowej pozycji
geopolitycznej powinny mie¢ te same preferencje” (Trzaskowski 2005; 34).

Fakt, ze UE skutecznie ‘pokonuje dystans’ od migdzyrzadowosci do po-
nadnarodowych form przed-federalnych, napawa optymizmem. Jednoczesnie
nikogo nie powinny dziwi¢ spory, tarcia i napigcia, ktore ten proces wywotuje.
Przeciwnie — mozna by si¢ spodziewac, ze wzajemne obwinianie si¢, kryzysy,
impasy negocjacyjne to naturalny element budowania nowego ustroju migdzy-
narodowego, w ktorym stary system artykulacji potrzeb i interesow spotecznych
zastgpowany jest nowym.

W pewnym stopniu argumenty jednej i drugiej strony (w dyskursie migdzy re-
alistami a liberatami, jak rowniez pomigdzy federalistami a (neo)funkcjonalistami
oraz zwolennikami innych modeli i teorii integracyjnych) udato si¢ pogodzi¢
1 wykorzysta¢ w koncepcji multilevel governance (MLG) — wielopoziomowego
rzadzenia®. Podobnie zreszta wspomniany we wstepie terror dychotomii moze
by¢ w ramach koncepcji MLG skutecznie zneutralizowany, jezeli uzupelnimy

¢ W niektorych polskich ttumaczeniach koncepcja MLG wystepuje jako ,,wielopoziomowe
zarzadzanie”, (co przywodzi na my$l ‘zarzadzanie’ — kategori¢ mikroekonomii (np. zarzadzanie
przedsigbiorstwem) Takie podejscie moze bytoby uzasadnione, jesli dopracujemy si¢ w przysztosci
ekspercko — menedzerskiej formy demokracji, jednak poki co mimo wszystko mowimy o klasycz-
nym rzadzeniu — procesie politycznym. Ponadto takie definiowanie podwaza cala powiazana siatke
terminologiczna, jak governability, EU governance, governance without government, etc. — patrz
,,White Paper on EU Governance” Brussels 2001.
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go o elementy hybrydowosci — czyli uznamy koegzystencj¢ na poszczegdlnych
poziomach tego systemu elementdéw klasycznej migdzyrzadowosci z rozwijaja-
cym si¢ supranacjonalizmem.

Punktem wyjs$cia tej koncepcji jest uswiadomienie sobie istnienia nachodza-
cych na siebie kompetencji aktorow zajmujacych rozne poziomy polityczne (od
lokalnego, samorzadowego, poprzez regionalny, panstwowy, na ponad-narodo-
wym konczac) jak rowniez zachodzacych pomigdzy nimi interakcjami.

MLG jako model analizy politologicznej czerpal w pewnym stopniu z kon-
cepcji gry dwupoziomowej Roberta Putnama (two-level game), ktory opiera si¢
na metaforze pozwalajacej wyraznie dostrzec zwiazki pomigdzy krajowa polityka
a stosunkami migdzynarodowymi. Decydenci, przedstawiciele elity wtadzy,
prowadza wlasciwie swoja gre na dwoch arenach mniej wigcej jednoczesnie
(czasami dominuje istotno$¢, przestanki jednej, potem drugiej). Na poziomie
krajowym istota prowadzonych dziatan jest chg¢ zdobycia i utrzymania wtadzy,
gtdwnie poprzez reagowanie na potrzeby i interesy grup interesow. Na arenie
migdzynarodowej ci sami aktorzy negocjuja tak aby utrzymaé swoja pozycje
w kraju (poprzez zaspokajanie ambicji i interesow swoich gldéwnych poplecz-
nikow — czyli dominacja interesow wewnetrznych. Konsekwencja takiego spo-
sobu myslenia jest zacieranie réznicy pomig¢dzy tym co krajowe — wewngtrzne,
a migdzynarodowe — zagraniczne. Tym samym dla skutecznej analizy procesow
integracyjnych nie wystarczaja juz instrumenty stosowane przez nauke o sto-
sunkach migdzynarodowych, lecz musza by¢ uzupelione przez inne narzgdzia
pochodzace z analizy politologicznej, takie jak: teoria demokracji, transformacji,
i wiele innych szczegotowych konceptualizacii.

Analizy oparte na modelu MLG nie probuja podwazy¢ istotnosci panstw naro-
dowych jako gtéwnych podmiotdéw stosunkdéw miedzynarodowych. Wskazuja one
jednak jednoznacznie, Ze sa one cze$cia wielopoziomowego systemu rzadzenia,
w ktorym wspotuczestnicza rdéznorodni aktorzy panstwowi, ponad-panstwowi
i wewnatrz panstwowi. MLG probujg wige dostrzec proces integracyjny jako
hybrydowy (ponadnarodowy-migdzyrzadowy) model partnerski (Bache 2004).

Lata 90. XX wieku byly $wiadkiem odrodzenia si¢ (nowego otwarcia) stu-
diow europejskich’” wraz z rozwojem nowego strumienia teorii, ktore dotyczyly

Majac na wzgledzie kompatybilnos¢ polskiej nauki z innymi systemami, powinno si¢ badz — §ladem
nauki niemieckiej — stosowac terminologi¢ angielska, badz dokonywac¢ ttumaczen precyzyjnych
—nawet kosztem jezykowej estetyki.

7 Miedzy innymi w zwiazku z dynamizacja procesu integracyjnego, wlasciwie juz do Jedno-
litego Aktu Europejskiego z 1986 roku przez Traktat z Maastricht z 1992, Traktat Amsterdamski
7 1997, az po Traktat Nicejski z 2000 roku.
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sprawowania wtadzy na wielu poziomach. Inspirowana przez komparatystycz-
na analiz¢ politologiczna koncepcja MLG starata si¢ zachowac ‘bezpieczny
dystans’ od miedzyrzadowosci oraz neofunkcjonalizmu czy tez supranacjo-
nalizmu. Wspotczesnie owa hybrydowos¢ koncepcji MLG zdaje sig by¢ jej
zaleta pozwalajaca w kompleksowy sposob zanalizowa¢ skomplikowany uktad
zaleznosci w europejskim systemie politycznym. Hasto ‘wiolopoziomowosci’
probuje obja¢ — w jednym modelu eksplanacyjnym - relacje pomigdzy polityka
rodzima i migdzynarodowa. Dodatkowo wskazuje na potrzebe objecia analiza
(wydawac¢ by si¢ moglto paradoksalnie) jednoczesnego procesu centralizacji
i regionalizacji. Podsumowujac, wladza sprawowana na wielu poziomach po-
ciaga za soba koncepcj¢ Unii Europejskiej, jako sktadajacej si¢ z naktadajacych
si¢ wielu poziomow wladzy oraz z interakcji pomigdzy politycznymi aktorami
tychze poziomow. Ponadto, wtadza sprawowana na wielu poziomach przyciaga
prywatng sfere¢ do sfery publiczno - politycznej. Razem prowadzi to do utraty
kontrolujacej roli panstwa i wykorzenia tradycyjne rozrdéznienie pomigdzy ro-
dzima i migdzynarodowa polityka.

Jednoczesnie warto zauwazyc¢, ze teoretycy MLG de facto nie deprecjonuja
panstwowosci, wprost przeciwnie wskazuja, ze panstwa nie tylko pozostana
graczami, ale rowniez glownymi aktorami europejskiej polityki®. Idea MLG
dostrzega rozproszenie wtadzy, jednoczesnie w pewnym sensie doskwiera jej
koncepcja panstwowej suwerennosci. Zdecydowanie najwigksza cz¢$¢ literatury
dotyczacej MLG rozwaza suwerennos¢ poprzez pryzmat pozytywistyczny, po-
strzegajac istnienie niezaleznej panstwowosci jako faktycznie istniejacej. Takie
rozumienie suwerennosci pozostaje w relacji z westfalianskim systemem, w kto-
rym wladza — w swym wymiarze wewngtrznym i zewngtrznym — oparta jest na
niezaleznosci terytorialnej. Taka interpretacje trudno jednak pogodzi¢ z faktem,
iz domniemane gtowne elementy suwerennosci, stosowane przez rzad, naktada-
ja si¢ z wladza i dziela kompetencjami z innymi aktorami na zréznicowanych
poziomach systemu europejskiego.

MLG usituje przezwycigzy¢ problemy centralizmu panstwowego, poprzez
stawianie czota dynamice polityki europejskiej niejako poza suwerennoscia.
Zdecydowanie jednak nie widzi jej jako ,,przestarzatego” lub ,,martwego” kon-
ceptu — aby spehic¢ ten postulat MLG w naturalny sposéb sktania si¢ w strong

8 W tym momencie pojawiaja si¢ dodatkowe pytania, np. jak struktury MLG wptywaja na su-
werennos$¢ cztonkow krajow UE? Czy kraje cztonkowskie ciagle moga by¢ uwazane za niezalezne,
jesli centrum politycznej kontroli zmienia sig i nie jest juz dtuzej wykonywane ekskluzywnie na
poziomie panstwa. Jesli tak wiasnie jest, co w takim razie tworzy zasadg suwerennosci? Jesli nie,
czy ta koncepcja wplywa na status panstwowosci w UE?
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ideologii konstruktywizmu w relacjach migdzynarodowych. Taka orientacja ofe-
ruje alternatywna i potencjalnie bardziej efektywna droge w wyjasnianiu status
suwerennosci panstw cztonkowskich w ramach procesow integracyjnych. To
podejscie teoretyczne poczytuje suwerennosc i panstwowosé jako instytucjonalny
fakt, ktory wzmacnia swoja legitymacj¢ poprzez migdzypodmiotowe i migdzy-
poziomowe interakcje. Z pewnos$cig takie zrozumienie suwerenno$ci panstwa
nie jest wyjatkowym dla koncepcji MLG, ale w tym wypadku istotne jest to, iz
nie stluzy ideom anty-integracyjnym, czy euro-sceptycznym. Odwaza si¢ jednak
MLG podwazy¢ westfalska zasade hierarchii (wladzy) wewngtrznej, potaczone;j
z zewngetrzng anarchia. System migdzynarodowy — w swoim fragmencie euro-
pejskim — systematycznie odchodzi od anarchii stopniowo budujac nowy uktad
zaleznosci, w ktérym suwerenna wiadza ulega dyfuzji w duchu subsydiarnego
funkcjonalizmu. Jej znaczna czg$¢ koncentruje si¢ ciagle na poziomie panstwo-
wego systemu politycznego, ktory jednak utracit monopol na jej dysponowanie
i dzieli sig nig z aktorami sub- i ponad- narodowymi poprzez proces integracyjny
lub decentralizacyjny.

W ten sposéb MLG wypracowat konstatacje, ze — w przeciwienstwie do
twierdzen intergovernmentalistycznych — integracja europejska, jako konse-
kwencja procesu europeizacji, coraz bardziej posiada niezalezny wplyw (tzw.
europeizacja) na sposoby tworzenia i przejawiania si¢ polityki w granicach panstw
cztonkowskich (przede wszystkim na egzekutywe, ale rowniez legislaturg, jurys-
dykcje, system partyjny i inne elementy systemu politycznego). Ponadnarodowe i
lokalne rzady zyskaty na znaczeniu, czego rezultatem jest coraz bardziej wadliwa
rola kontrolujaca rzadéw narodowych pomigdzy tym, co zwykto by¢ oddzielone
areng polityki rodzimej i europejskiej. Tradycyjny podziat komunikacji i reprezen-
tacji przez panstwo (wladze panstwowa i jej mechanizmy) zostaja odcigte gdyz
MLG otwiera wiele mozliwosci wyrazania interesOw, tym samym podwazajac
wyrazny podzial pomigdzy rodzima a mi¢gdzynarodowa polityka. Obydwie areny
okazuja si¢ by¢ zespolone w kontekscie postepujacej integracji europejskiej, co
stanowczo odréznia MLG od konceptualizacji supranacjonalnych. MLG nie
traktuje UE jako panstwa.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze dwoch glownych teoretykow MLG — Marks
i Hooghe — dystansuje si¢ w sposob zdecydowany od intergovernmentalizmu
— liberalnego podejscia migdzyrzadowego, kontrastujac MLG z idea panstwa
w centrum. Panstwo jest nie tylko uwazane za jednego z znaczacych aktorow,
ale jest glownym aktorem w tworzeniu polityki europejskiej, sita jego oddzia-
lywania nie jest jednak widziana poprzez pryzmat pozycji negocjacyjnej rzadu
panstwa cztonkowskiego, poniewaz metoda migdzyrzadowa przestaje by¢ jedyna
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i nieodzowna metoda tworzenia i realizowania polityki w Europie®. Jednocze$nie
ten teoretyczny punkt odniesienia wskazuje, iz panstwo nie jest juz uwazane za
jedynego (wylacznego) znaczacego aktora, co oznacza ze wlasciwie jest ono
ostabiane przez europejska integracje. Taki stan rzeczy zwiazany jest rowniez
z faktem, ze panstwo nie jest unitarnym aktorem. To zjawisko silniej widoczne
jest w przypadku panstw cztonkowskich o strukturze federalnej, gdzie ich czesci
sktadowe przygotowane sa do znacznej samodzielno$ci i autonomii i w zwiazku
z tym lepiej odnajduja si¢ w wielopoziomowym systemie politycznym.

MLG wydaje sig taczy¢ komponenty intergovernmentalizmu i supranacjonali-
zmu. Ale skoro ma stanowi¢ kompromis pomigdzy nimi (odrzucajac dychotomicz-
ne myslenie ,,albo albo”), musi przede wszystkim stawi¢ czota tym argumentom,
ktore w przytoczonych koncepcjach maja przeciwstawny charakter.

Z zasady intergovernmentalizm i supranacjonalizm reprezentuja raczej
rozbiezne rozumienie samego procesu integracyjnego. Intergovernmentalizm
sugeruje, ze integracja jest jedynie instytucjonalizacja zamknigtej kooperacji
pomigdzy cztonkami, wspolpracy wygenerowanej w celu ulepszenia strategii
promocji i realizacji ich narodowych (czytaj: rzadowych) intereséw i korzysci.
Z drugiej strony supranacjolalizm ukazuje integracj¢ jako zachodzacy proces,
ktory postepuje poza kontrola panstw cztonkowskich i suwerennosci i ,,wydraza”
panstwo, wraz z rozwojem ponadpanstwowych struktur, albo prosciej — nowego
panstwa.

Odpowiedzia MLG na ta rozbiezno$¢, jest traktowanie Unii Europejskiej, jako
prawdziwie ponowoczesnego bytu politycznego. Zdecydowanie nie panstwa, ale
by¢ moze systemu politycznego. Okreslenie UE mianem systemu politycznego
uzaleznione jest niewatpliwie od sposobu rozumienia samego systemu politycz-
nego. W tradycyjnym ujeciu system polityczny definiowany jest w skali panstwa
narodowego i obejmuje ogot organdw panstwowych, partii politycznych oraz
organizacji i grup spotecznych (formalnych i nieformalnych) uczestniczacych
w dziataniach politycznych w ramach danego panstwa oraz ogot zasad i norm
regulujacych wzajemne stosunki migdzy nimi. Zaréwno jego koncepcja funk-
cjonalna, strukturalno — instytucjonalna jak i normatywna uznaje, iz sktadaja si¢
na niego stosunki spoteczne i instytucje, poprzez ktore spoteczenstwo podejmuje
decyzje przez wigkszos$¢ cztonkow spoteczenstwa uwazane za wiazace przez
znaczny czas.

*W przypadku MLG istotne jest rozroznianie pomiedzy panstwem jako instytucja, a panstwem
jako wladza wykonawcza, ktora dazy do swoich wlasnych interesow, co z definicji nie jest zbiezne
z tzw. narodowym interesem.
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Istotnymi (konstytutywnymi) elementami systemu politycznego sa wige
takie kategorie jak: spoteczenstwo (suweren), ,,podejmowanie decyzji” (insty-
tucje i procedury dziatania), ,,wigkszo$¢ cztonkow’ i ,,znaczny czas” (okresowa
stabilnos¢) (Jesien 2000; 45).

Wydaje si¢ wigc, ze UE wyczerpuje juz wystarczajace przestanki, aby nazwac
ja systemem politycznym — posiada swoj (w duzym stopniu) wyemancypowany
system instytucji, norm i regut dziatania, swoje wtasne wypracowane procedury,
sposoby artykutowania potrzeb i interesow formalnych i nieformalnych grup.
Oczywiscie brak jej jeszcze wielu elementow klasycznego modelu systemu
politycznego, jak np. europejskiego systemu partii politycznych, czy europej-
skiej platformy medialnej, ktora stanowitaby forum komunikacyjno — spotecz-
nych interakcji pomigdzy europejskimi podmiotami politycznymi. Jednak, jak
stusznie zastrzega Klaus Bachmann w pracy ,,Konwent o przyszto$ci Europy.
Demokracja deliberatywna jako metoda legitymizacji wtadzy w wieloptaszczy-
znowym systemie politycznym”, iz konstytucyjnego porzadku wspolnotowego,
np. propozycji konstytucji dla europy, czy traktatu reformujacego nie nalezy
porownywaé¢ do konstytucji panstw cztonkowskich (co wielu autorow chetnie
czyni, usprawiedliwiajac to np. federacyjnym charakterem ustrojow niektorych
panstw cztonkowskich). A czasami nawet do jakiejs wyobrazonej, niemal ide-
alnej demokracji, ktora nigdzie na §wiecie nie istnieje, ani nawet nie istniata.”
(Bachmann 2004; 11).

Unia Europejska czgsto okreslana jest jako regulatory state, czyli panstwo
o charakterze regulacyjnym. Giandomenico Majone byl tym autorem, ktory
analizujac wspolczesne przemiany zachodnich systemow politycznych i gospo-
darczych konkludowat, iz panstwo ewoluuj¢ aktualnie z formy panstwa ,,pozy-
tywnego” (‘positive state’) w strong panstwa regulacyjnego, czyli odchodzi od
swych funkcji re-dystrybucyjnych na rzecz funkcji regulujacych, od scentrali-
zowanej biurokracji do autonomicznych agend quasi rzadowych, od polityki
partyjno-parlamentarnej do profesjonalizujacej si¢ legislatury, od korporaty-
wizmu do pluralistycznej kultury politycznej, od bezposredniej do posrednich
form politycznej odpowiedzialno$ci (Majone, 1997). Taki trend w przemianach
politycznych znajduje swoje uzasadnienie w przypadku budowania unii, ktora
juz dzi$ stanowi specyficzny system polityczny (polity without politics), 1 dla
ktorej poszukuje si¢ roznych form demokratycznej legitymizacji, czgsto poza
dotychczasowymi do$wiadczeniami demokracji bezposredniej czy posredniej,
ktore znamy z panstwa narodowego.

Unia nie jest juz niewatpliwie organizacja mi¢dzynarodowa, ktora najczes-
ciej rozumiana jest jako organizacja zrzeszajaca przynajmniej trzy podmioty,
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utworzona dla realizacji wspolnego celu, ktory ma charakter migdzynarodowy
lub realizowany jest przez dziatalno$¢ migdzynarodowa. Organizacje migdzy-
narodowe rozumiane sa tradycyjnie jako ciata miedzyrzadowe, ktore stuza
konwersji preferencji panstwa albo realizacji wspodlnego interesu. Oczywiscie
w zaleznosci od przyjetego kryterium mozna wymieni¢ szereg typologii orga-
nizacji miedzynarodowych, co nie jest jednak istotne z punktu widzenia prowa-
dzonych tu rozwazan. Wazne jest natomiast aby wskaza¢ sobie cechy organizacji
ponadnarodowych. Wg A. Wyrozumskiej i W. Czaplinskiego (1999) organizacja
ponadnarodowa posiada prawo do stanowienia aktdw prawnych wiazacych dla
panstw cztonkowskich oraz znajdujacych sig na ich terytorium oséb fizycznych
i prawnych (ktore sa bezposrednim adresatem generowanego prawa). Posiada
réwniez autonomi¢ sadowa — wszelkie spory dotyczace wyktadni owych aktow
prawnych sa rozpatrywane przez wspolny (wspolnotowy) organ sadowy. Wresz-
cie trzecig wazng cechg jest autonomia finansowa — dochody takiej organizacji
nie pochodza tylko i wylacznie ze sktadek panstw cztonkowskich, ale rowniez
z innych zrédet, np. pobieranych na granicach zewngtrznych cet (Wyrozumska,
Czaplinski 1999; 256-266). Tak wigc te trzy rodzaje autonomii — prawna, sadowa
i budzetowa — pozwalaja widzie¢ w UE byt ponad-narodowy.

Wspolnoty europejskie niewatpliwie tworza wigc swoisty rezim ponadnaro-
dowy — obszar, na ktérym funkcjonuja reguty gry ustalane zarowno przez pod-
mioty rzadowe (intergovernmentalizm) jak i ponadnarodowe (supranacjonalizm)
i gwarantowane supranarodowymi mechanizmami zabezpieczajacymi.

Samo istnienie (badz nieistnienie) konstytucji nie wydaje si¢ tutaj by¢ istotna
cecha. Co najmniej od kilkunastu lat mozna okresli¢ Unig jako rezim konstytu-
cyjny, poniewaz system prawa europejskiego posiada wszelkie cechy konstytucji.
Fakt, Ze nie ma ona postaci jednego dokumentu, na ksztatt np. Konstytucji RP
z 1997 roku nie zmienia istoty rzeczy i przypomina raczej sytuacje brytyjska,
gdzie mamy do czynienia z tzw. konstytucja niepisana.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze pytanie o to czy Unia Europej-
ska jest 1 powinna by¢ systemem politycznym jest pytaniem bardzo istotnym
i potrzebnym. OdpowiedZ na to pytanie powinna jednak by¢ udzielona w trybie
wolnym od ideologicznych uprzedzen wynikajacych z obaw przed europejskim
super-panstwem, badz z checi budowy europejskiej federacji.

Niewatpliwie na naszych oczach ksztaltuje si¢ system polityczny, ktorego
dotychczas nie znalismy, a ktory jest odpowiedzia na wyzwania XXI wieku.
System polityczny majacy charakter hybrydowy, poniewaz zawierajacy w sobie
zaréwno logike migdzyrzadowa, jak i logike ponadnarodowa — w zaleznosci od
poziomu podmiotu analizy.
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Koncepcja teoretyczna, ktora pozwala ten system opisaé, wyjasnié, zrozumiec
i zinterpretowa¢ moze by¢ multi-level governance — czyli koncepcja wielopo-
ziomowego rzadzenia. Wydaje si¢ ona by¢ rozsadnym kompromisem wyrostym
na bogatym dialogu ‘migdzyrzadowcoéw’ z ‘liberatami’, jednocze$nie wydaje si¢
madrze czerpac z bogatego dorobku stosowanych dotychczas ujeé teoretycznych,
m.in. federalizmu, (neo)funkcjonalizmu, czy instytucjonalizmu.

W zwiazku ze specyfika tego podej$cia naukowego, na kazdym z poziomow
analizy adekwatny bedzie inny zestaw narzedzi badawczych (w tym pochodzacych
z r6znych dyscyplin: stosunkéw migdzynarodowych, demokracji, transforma-
cji, etc.'%). Warto rowniez zauwazy¢, ze ten fragment dyskursu europejskiego
podlega silnej polityzacji ze wzgledu na emocjonalny potencjat jaki niosa ze
soba jego podstawowe kategorie, takie jak: suwerennos¢, lojalno$é, panstwo,
europeizacja.

Wydaje si¢ jednak, ze — przynajmniej na gruncie naukowym — metafora
‘multi-level governance’ pozwala oddali¢ si¢ od (wspomnianego we wstgpie)
terroru dychotomicznego wyboru ‘Europa ojczyzn’ vs. Stany Zjednoczone Europy
i spojrzeé na proces integracyjny w Europie jako na ewolucyjny proces budowy
cze$ciowo alternatywnego, a czesciowo komplementarnego (wzgledem systemow
politycznych panstw cztonkowskich) systemu politycznego, w ktorym instytu-
cjonalizuja si¢ nowe mechanizmy i kanaty artykulowania potrzeb i interesow.
Systemu, w procesie konstrukcji, ktory probuje adoptowac si¢ do wewnetrznych
oraz zewngtrznych wyzwan i ograniczen, jak rowniez ktory stanowi kompromis
pomigdzy ponadnarodowa presja integracyjna i morfostaza tworzacych go pod-
systemow.

BIBLIOGRAFIA

Bache I,Flinders M., (red.) [2004], Multi—level Governance, Oxford, Oxford Univer-
sity Press

Bachmann K. [2004], Konwent o przysztosci Europy. Demokracja deliberatywna jako
metoda legitymizacji wladzy w wieloptaszczyznowym systemie politycznym. Wroctaw

Bokajto W, (red.), [2002], Federalism. Teorie i koncepcje, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego. Wroctaw

Borkowski P.J., [2007], Polityczne teorie integracji miedzynarodowej, Wydawnictwo
‘Difin’, Warszawa

Hooghe L., (red.) [1996], Cohesion policy and European integration: building multi-level
governance, Oxford University Press, Oxford

1" Kazdy z poziomow charakteryzuje si¢ innym racjonale i w konsekwencji innym sposobem
podejmowania decyzji.



UNIA EUROPEJSKA - HYBRYDOWY SYSTEM POLITYCZNY... 79

Jesien L., [2000], Wybor czy inercja. Traktat Amsterdamski w swietle teorii integracji
europejskiej, Nowy Sacz

Kinsky F., [1999] Federalizm. Model europejski, Wydawnictwo WAM, Krakow

Risse-Kappen T., [1996], Explaining the Nature of the Beast: International Relations
and Comparative Policy Analysis Meet the EU, Journal of Common Market Studies 34 (1)

Rosamond B., [2000], Theories of European Integration. The European Union Series,
Palgrave

Ruszkowski J,Gérnicz E, Zurek M., [2002], Leksykon integracji europejskiej,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa

Spinelli A., [1972], The Growth of the European Movement since the Second World War,
[in:] M. Hodges (red.) European integration. Harmondsworth

Trzaskowski R., [2005], Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Eu-
ropejskiej. Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa

Wallace W., [1994] Regional Integration: The West European Experience, Brookings,
Washington

Wyrozumska A., Czaplinski W, [1999], Prawo migdzynarodowe publiczne, wyd. 1.
Warszawa

Rafal Riedel (PhD)

EUROPEAN UNION — A HYBRID POLITICAL SYSTEM.
MULTILEVEL GOVERNANCE AS A COMPROMISE BETWEEN
INTERGOVERNMENTALISM AND SUPRANATIONALISM

Summary

This paper seeks to give an answer to the question whether the European Union has formed
an emancipated political system yet, or still belongs to the supranational domain, creating only an
umbrella-type institutional constellation over the traditionally understood state political systems. To
answer this question, the author explores argumentation that is delivered by the specific theoretical
approaches, including realist, liberal, or (neo)functional paradigms.

Special attention is paid to the multilevel governance model, which seems to offer a reasonable
compromise for the struggling intergovernmentalists and liberals. At the same time this theoretical
concept provides the researchers with descriptive and explanatory power that captures the hybrid
nature of the EU at the various levels and dimensions of the integration processes in Europe.
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