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Pod adresem wszelkiego rodzaju organizacji integracyjnych wysuwa si¢ czg-
sto r6zne zarzuty. Do najpowazniejszych mozna zaliczy¢ ten, ktory mowi o ich
niedemokratycznym czy tez niedostatecznie demokratycznym charakterze. Czgsto
na okreslenie tego typu sytuacji stosuje si¢ termin ,,deficyt demokratyczny”. Taki
zarzut stawia si¢ takze Unii Europejskiej. Termin ten jest jednak na tyle enigma-
tyczny, ze rodzi si¢ pytanie, co wlasciwie nalezy przez niego rozumiec¢ oraz do
jakich kwestii ma on si¢ odnosi¢. Pojawia si¢ bowiem watpliwo$¢, czy na takie
miano zashuguje cato$¢ procesow integracji europejskiej, czy tez moze problem
ten dotyczy niektorych jej aspektow, jak na przyktad demokratycznej legitymiza-
cji struktur decyzyjno-zarzadzajacych.W tym drugim przypadku nalezatoby do-
precyzowac, ktore elementy spetniaja kryteria niedostatecznej demokratycznosci.
Kolejne pytanie dotyczy tego, jakie w ogole zarzuty mozna by postawi¢ Unii
Europejskiej i jak gleboko sigga deficyt demokratycznosci w ramach UE!. Po-
mocne w odpowiedzi na postawione pytania moga okazaé si¢ koncepcje, zgodnie
z ktorymi istota zagadnienia wiaze si¢ z probami rownania do siebie pewnych
regulacji panujacych w organizmach integracyjnych i analogicznych unormowan
w panstwach narodowych?. Wynika z tego, ze problem ten dotyczy tylko pewnych
uwarunkowan procesow integracyjnych, a $cislej rzecz ujmujac, aspektu instytu-
cjonalno-strukturalnego, wraz z materia trybu podejmowania decyzji i stanowie-
nia prawa. Tadeusz Biernat twierdzi, ze

dyskusje na temat braku demokracji w strukturach europejskich dotycza wszystkich instytucji Unii.
Wskazuje sig, ze w odniesieniu do kazdej z nich istnieja powazne luki i rozbieznosci migdzy stan-

1 J.W. Tkaczyfiski, R. Potorski, R. Willa, Unia Europejska. Wybrane aspekty ustrojowe, Torun
2007, s. 47-48.

2 Zob. T. Biernat, Deficyt demokracji w strukturach Unii Europejskiej, [w:] Demokracja. Teoria.
Idee. Instytucje, red. T. Biernat, A. Siwik, Torun 2003, s. 33.
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dardem demokratycznym a sposobem jego przenoszenia do instytucji europejskich i ich kompeten-
fami3
cjami’.

Zamieszanie terminologiczne wokét ,,deficytu demograficznego™ potwier-
dza D.N. Chryssochoou®. Podkre$la on, ze terminu tego uzywa sie¢ w roéznych
kontekstach; jego rozwazania koncentruja si¢ jednak na zastosowaniu go do Unii
Europejskiej. Zdaniem tego autora deficyt demokracji to efekt uboczny proce-
su integracji europejskiej: rosnacy dysonans migdzy podstawowymi wymogami
nowoczesnego demokratycznego rzadu a rzeczywistymi warunkami, na ktorych
opiera si¢ polityczne zarzadzanie sprawami Unii.

Rozréznia si¢ dwa ujecia deficytu demokracji w Unii: instytucjonalne oraz
spoteczno-psychologiczne.

Wedhug pierwszego, ortodoksyjnego pogladu na deficyt demokracji w UE
przeniesieniu kompetencji legislacyjnych parlamentéw narodowych nie towarzy-
szyt réwny stopien demokratycznej rozliczalnosci 1 legislacyjnego wktadu Par-
lamentu Europejskiego, jedynej bezposrednio wybieralnej instytucji na szczeblu
Unii. W podejsciu ortodoksyjnym bierze si¢ pod uwage dwie formy instytucjo-
nalnego deficytu demokracji. Pierwsza forma odnosi si¢ do ,,deparlamentaryzacji”
krajowych systemow politycznych i rosnacego znaczenia wladzy wykonawcze;j.
Druga koncentruje si¢ bezposrednio na transferze kompetencji decyzyjnych ze
szczebla narodowego na ponadnarodowy. W takim rozumieniu deficytu demokra-
cji zawiera si¢ implicite twierdzenie, ze owo przesunigcie kompetencji ze szcze-
bla narodowego na europejski odbyto si¢ kosztem parlamentarzystow na korzysc
decydentéw we wiadzach wykonawczych. Uwaza sig, ze integracja europejska
uprzywilejowuje wladze wykonawcze kosztem bezposrednio wybieralnych wiadz
ustawodawczych, jednakze dyskusje nad deficytem demokracji czesto koncentruja
si¢ bardziej wokot kompetencji niewybieralnych instytucji europejskich. Twier-
dzenia, ze niewybieralne instytucje europejskie powinny by¢ bardziej otwarte
1 lepiej rozliczane, opieraja si¢ na ogolniejszym argumencie, ze Unia Europejska
jest niezwykle technokratyczna i specjalistyczne umiejgtnosci oraz efektywnosé
ceni sobie bardziej niz przedstawicielstwo i demokracje. W zasadzie od poczatku
lat 90. XX wieku ramy debaty nad demokracja w Unii bardzo si¢ poszerzyty, tak
ze nawet jesli dyskusja dotyczy instytucji, to jednoczes$nie wiaze si¢ nierozerwal-
nie z kwestia udzialu spoleczenstwa w procesie legislacyjnym UE. Inne punkty
widzenia wprowadzaja do debaty nad deficytem demokracji kwestie przejrzysto-
$ci i upraszczania struktur. W tej sytuacji argumentuje si¢, ze demokracji sprzyja
wigksza otwarto$¢ instytucji. Podnosi si¢ ponadto argument, ze UE stanie si¢ bar-
dziej demokratyczna, jesli bedzie nie tylko otwarta, lecz takze lepiej rozumiana.

3 Ibidem, s. 35. Zob. takze K. Klaus, Pojecie i Zrédla deficytu demokracji w UE, ,,Studia
Europejskie” 2004, nr 2, s. 53 nn.

Organizacja i funkcjonowanie, red. M. Cini, Warszawa 2007, s. 506.
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Zarzuca si¢ bowiem Unii, Ze staje si¢ coraz bardziej ztozona i trudniejsza do zro-
zumienia dla zwykltego obywatela”.

Drugie ujecie — psychologiczno-spoteczne jako punkt wyjscia stawia twier-
dzenie, ze bez europejskiego demos nie moze by¢ europejskiej demokracji oraz ze
u zrodet deficytu demokracji w Unii Europejskiej lezy brak ,,obywatelskiego my”,
tzn. poczucia wspoélnej tozsamosci wsrod Europejczykow. Ponadnarodowy demos
mozna zdefiniowa¢ jako niejednorodng wspolnotg obywateli, ktorej cztonkowie
podzielaja aktywne zainteresowanie demokratycznymi rzadami nad wigkszym
systemem politycznym i identyfikuja si¢ z centralnymi instytucjami zarzadzaja-
cymi. Innymi stowy, to sam demos legitymizuje Unig Europejska. Im bardziej
Unia opiera si¢ na zasadach demokratycznych, tym wazniejsze staje si¢ dla oby-
wateli poczucie przynalezno$ci do ,,inkluzywnego”, ponadnarodowego systemu
politycznego. W tym kontek$cie wytworzenie si¢ europejskiej tozsamosci oby-
watelskiej z wielu tradycji demokratycznych, ktdre obecnie istnieja w Unii, jest
konieczne nie tylko dla przetrwania europejskiej demokracji, lecz takze po to, by
uszanowa¢ demokratyczna integralno$¢ sktadowych spoteczenstw oraz wspieraé
kulturowe zr6znicowanie i roznorodng tozsamos¢ obywateli UE. Azeby mogt za-
istnie¢ europejski demos, jego cztonkowie musza uzna¢ swoje zbiorowe istnienie.
Nie jest to kwestia zmiany instytucjonalnej lub zmiany polityki, ale raczej zmiany
sposobu, w jaki Europejczycy mysla o samych sobie, oraz sposobu, w jaki po-
strzegaja wspolnoty, do ktorych naleza. Poniewaz systemu politycznego UE nie
da si¢ oderwac od jego tozsamosci, powstawanie ponadnarodowego demos nie
oznacza, ze rodzi si¢ spoteczenstwo, ktorego dotychczasowa tozsamos$¢ przerodzi
si¢ w nowa tozsamo$¢ ponadnarodowa. Nie chodzi o stworzenie jednej tozsa-
mosci europejskiej, ktora sttumi kazda inng tozsamos$¢ terytorialng. Budowanie
ponadnarodowego demos zmierza raczej do stworzenia systemu pluralistycznego,
w ktorym obywatelski demos jawi si¢ jako ponadnarodowa wiadza i ostateczne
centrum politycznych wysitkow. Oznacza to wige, ze ,,wielo$¢ staje si¢ jednoscia,
nie przestajac by¢ wieloscia”. Mozna zatem rzec, ze europejski demos istnieje
wtedy, gdy sktadajace si¢ nan spoteczenstwa postrzegaja siebie jako czg$¢ demo-
kratycznej catosci i otrzymuja instytucjonalne $rodki wptywania na europejski
system rzadow, zachowujac jednak swoja regionalna i narodowa tozsamos$¢. Jako
warunki konieczne do stworzenia europejskiego demos obywatelskiego uzna-
je sig: $wiadomos¢ bycia zbiorowym organem obywatelskim, przywiazanie do
wspolnych wartosci demokratycznych, spoteczna §wiadomos$¢ ponadnarodowego
procesu politycznego oraz che¢ demokratycznego ksztattowania przysztych lo-
sow wspodlnoty wzajemnie powiazanych narodow bez zatracania samej istoty tej
wspolnoty — jej roznorodnosci®.

5 Ibidem,s. 509-513.
6 Jbidem,s. 516-517.
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Glowna przyczyng zarzutéw jest swoiste nowatorstwo i1 unikalno$¢ charak-
teru politycznej organizacji wewnatrz Unii. Te wlasnie elementy sprawiaja, ze
optyki stosowanej do postrzegania rzeczywisto$ci na poziomie panstw narodo-
wych nie da si¢ zastosowac do ogladu rzeczywistosci platformy integracyjne;.
Mimo burzliwych dyskusji dotyczacych charakteru ustrojowych aspektow prawa
UE powszechny jest poglad, Ze nie nalezy utozsamia¢ porzadku prawnego w kto-
rymkolwiek filarze Unii z porzadkiem prawnym suwerennego panstwa. W kon-
sekwencji konieczne jest uznanie samej mozliwo$ci odmiennego spojrzenia na
zasady demokracji w ramach roznych porzadkoéw prawnych’.

W literaturze europejskiej autorzy zgodnie podkreslaja, ze zasadnicza prze-
stanka istnienia deficytu demokratycznego jest stosunek Parlamentu Europejskie-
go do Rady Unii Europejskiej i Komisji. Dlatego moéwi si¢ o potrzebie zmiany
relacji wagi kompetencyjnej. W szerszym kontekscie politycznym deficyt demo-
kratyczny Unii zaczgto wigza¢ z widocznym spadkiem poparcia spotecznego dla
idei poglebiania i rozszerzania integracji®.

Mozna spotkac takze stanowiska, ze w Unii Europejskiej wystepuje zjawisko
podwdjnego deficytu demokratycznego. Wyrdznia si¢ zewngtrzny
i wewngtrzny deficyt demokratyczny struktur unijnych. Deficyt zewngtrzny odno-
si si¢ do relacji Rady i Komisji z Parlamentem Europejskim. Zarzut za$ deficytu
wewngetrznego dotyczy samego juz Parlamentu Europejskiego — nieodpowied-
niej proporcji miejsc w tej instytuc;ji®.

Ciekawa propozycje przedstawil Sverker Gustavsson, ktorego nierownole-
glos¢ transferu kompetencji i procedur demokratycznej kontroli na poziom unijny
sktonita do zastapienia terminu ,,deficyt demokratyczny” ,,proceduralng asyme-
trig” wynikajaca z tego, ze mierzony kryteriami glosowania wigkszosciowego,
bezposredniego rezultatu i pierwszenstwa federalnych decyzji stopien ponadpan-
stwowosci nie znajduje odzwierciedlenia w réwnej ponadpanstwowosci, jezeli
chodzi o zdolnoéé wyborcow do rozliczenia wiadzy!.

Thomas Zweifel jest zdania, ze kazda z definicji deficytu demokratycznego
mozna zaliczy¢ do jednej z wyrdznionych przez niego grup:

1. Pierwsza skupiona jest wokot zarzutu braku legitymizacji.

2. Druga zwraca uwagg na brak przejrzystosci unijnych instytucji.

3. Trzecia obejmuje argumenty o istnieniu deficytu demokracji, ktére odnosza
sie do braku konsensusu w Unii.

4. Czwarta zawiera tezy o niemoznosci rozliczenia dziatan gtéwnych instytu-
cji unijnych przez elektorat, ktorego interesy instytucje te powinny reprezentowac.

7 J.W. Tkaczynski, R. Potorski, R. Willa, op. cit., s. 49.

8 Za: R. Grzeszczak, Parlamenty panstw czlonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 50.

9 Ibidem, s. 51.

10 S. Gustavsson, Double assymmetry and its alternatives, [w:] Transitions. Essays in Honour
of Kjell Goldman, red. J. Hallenberg, B. Nygren, A. Robertsson, Stockholm 2003, s. 185-186, za:
K. Iszkowski, Po co nam Europa? O rozbieznych wizjach integracji, Warszawa 2009, s. 119—-120.
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5. Piata skupia si¢ na ,,braku ochrony”, czyli rezultatach negatywnej inte-
gracji gospodarczej, ktdra opiera si¢ na znoszeniu barier w wymianie handlowej
i nie rownowazy tych dzialan zadnymi mechanizmami pozytywnej regulacji badz
redystrybucji!l.

Zweifel zwraca ponadto uwage, ze wszystkie problemy, ktore wiaza si¢
z kwestia unijnej demokracji, maja charakter instytucjonalny: dziatania Rady
UE sa niewystarczajaco przejrzyste, co zwigksza ryzyko zmowy wbrew intere-
som obywateli; Parlament Europejski bedacy jedyna ponadnarodowa instytucja
Unii reprezentujaca glos obywateli, mimo ze jego kompetencje wzrosty, ciagle
jest jednak zbyt staby itd. Zatem w opinii Zweifela zasadniczym problemem Unii
Europejskiej jest natura rzadzacych nia instytucji. Wniosek jest taki, ze aby zli-
kwidowa¢ deficyt demokracji, nalezy gruntownie przebudowac europejskie insty-
tucje polityczne, przenoszac znaczna cz¢$¢ suwerennosci i zdolnosci inicjowania
polityki z poziomu panstw cztonkowskich na poziom wspélnotowy!2.

Nietatwo prowadzi¢ rozwazania o deficycie (braku) warto$ci, nie precyzujac
jednoczesnie, o ktore wartosci chodzi'3. W tym wypadku trudno oskarzaé¢ Unie
o niedobor zasad sktadajacych si¢ na standard demokratyczny, nie okresliwszy,
na czym miatby on polega¢. Uznajac za$ odmiennosci poziomoéw: panstwowego
i integracyjnego, kwesti¢ ich ,,demokratyczno$ci” nalezy osadza¢ na podstawie
odmiennych kryteriow. Nietatwe, lecz wykonalne jest wskazanie katalogu podsta-
wowych praw i zasad systemu polityczno-prawnego sktadajacego si¢ na standard
demokratyczny i przesadzajacego o uznaniu danego ustroju panstwowego za de-
mokratyczny. Jesli jednak odrzucamy mozliwo$¢ stosowania tych samych zasad
wobec panstwa oraz organizmu ponadpanstwowego, to nalezy dla tego drugiego
przyja¢ odmienne wymogi. W tej sytuacji rozsadnym wyjsciem wydaje si¢ roz-
patrzenie tej kwestii przez odwotanie si¢ do europejskiej tradycji prawnej. Stano-
wi to bowiem gwarancj¢ poszanowania autentycznie demokratycznych warto$ci,
bedacych jednoczesnie jednym z fundamentow systemow prawnych poszczegol-
nych panstw europejskich, a takze pozostawia konieczny w tej sytuacji margines
swobody w odniesieniu do szczegdtdw technicznych!4.

11 T, Zweifel, Democratic Deficit? Institutions and Regulation in the European Union,
Switzerland and the United States, Lanham 2003, s. 12, za: K. Iszkowski, op. cit., s. 121-122.

12 Ibidem, s. 123-124.

13 Probe taka podjat Biernat, decydujac sie na obejscie problemu: ,,pojecie »deficytu demokracji«
nie tylko dzieli nieostro$¢ pojecia demokracji, ale takze go potgguje. Pominmy kwestie zwigzane
z definiowaniem samej demokracji, badz tez uzasadnienia przyjmowania jednej z wielu definicji.
Skoncentrujmy si¢ na pojeciu »deficytu«. Oznacza ono brak, niedobor, ale nie okresla stopnia,
a przynajmniej nie okre$la go w stopniu wystarczajacym. Jesli zestawimy ten fakt z zasadniczym
problemem opisowego i normatywnego definiowania demokracji, to okazuje sig, ze w postugiwaniu
si¢ pojeciem »deficytu demokracji« napotykamy na zasadnicza trudno$¢” (T. Biernat, op. cit., s. 34).
Na ten temat zob. takze A. Celinski, Lex, -kracja i demos. Rzecz o deficycie demokracji w UE, http://
www.knsp.uksw.edu.pl/artykuly/deficyt ac.pdf (data dostgpu: 13.03.2009).

14 J 'W. Tkaczynski, R. Potorski, R. Willa, op. cit., s. 51.
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W dalszej kolejnosci jako niezbedne jawi si¢ przedstawienie katalogu podsta-
wowych wartosci, ktore moga by¢ czescia sktadowa standardu demokratyczno$ci.
Taki katalog mégtby bowiem stanowi¢ punkt odniesienia dla porzadku prawnego
UE i dopiero na tej podstawie mozna by pokusic¢ si¢ o probeg rozwazenia ewentu-
alnych niedociagnig¢ w zakresie kompetencji, jak rowniez funkcjonowania insty-
tucji unijnych.

Przeciwnicy UE podnosza zarzut, ze nieuchronna konsekwencja tworzenia
ponadnarodowego porzadku prawnego jest stopniowa erozja suwerennych kom-
petencji panstw narodowych i tworzenie swoistego biurokratycznego totalitary-
zmu. Ich oponenci nie zgadzaja si¢ z tym twierdzeniem, podkreslajac, ze spet-
nienie takiej wizji statoby w sprzecznos$ci z zasadami wolnosci i réwnosci, ktore
stanowia fundament systeméw prawnych demokratycznej Europy!>.

Nawiazujac z kolei do elementdéw europejskiego standardu demokratycznosci
w kontekscie instytucjonalnej struktury UE, nalezy zauwazy¢, iz na pierwszym
miejscu powinny pojawic si¢ te, dzigki ktorym obywatelom panstw cztonkowskich
zostaje zapewniony odpowiedni udziat w procesie decyzyjnym. Istot¢ sporu moz-
na sprowadzi¢ do pytania, czy pozycja wobec wiasciwych organdéw Wspolnoty
musi by¢ tozsama z ta zajmowana przez jednostki wobec organéw panstwowych.
Wydaje si¢ jednak, ze dublowanie na poziomie supranarodowym organow wiladzy,
wylanianych i kompetentnych na zasadach podobnych jak w panstwie, bytoby
niewlasciwe. Unia Europejska nie jest bowiem organizacja panstwowa. Poza tym
takie podejscie byloby tez szkodliwe z tego powodu, ze stanowiloby grozbg nasi-
lenia rywalizacji i konfliktow wewngetrznych w UE oraz ostabienie efektywnosci
dziatan podejmowanych przez unijne organy. Nie oznacza to oczywiscie uspra-
wiedliwienia dla tendencji niedemokratycznych, obecnych takze w procesach
integracyjnych, aczkolwiek za niewlasciwe nalezy uzna¢ rowniez jakiekolwiek
forsowanie — na sit¢ — koncepcji demokratycznych. Istnieje zatem potrzeba zna-
lezienia kompromisu migdzy prawami obywateli a systemem, niepowodujacego
naruszenia, czy nawet zniweczenia, dotychczasowego dorobku wspodtpracy euro-
pejskiej. Dlatego tez, analizujac ksztalt unijnej struktury instytucjonalnej, nie nalezy
zapominac¢ o celach, dla ktorych Unia zostata powotana do zycia!®.

Podczas analizowania deficytu demokratycznego z normatywnego punktu
widzenia wazne sa takie elementy bezposredniej legitymizacji, jak upowaznie-
nie, odpowiedzialno$¢ i reprezentatywno$¢. Rozpowszechnione jest stanowisko,
znajdujace oczywiscie takze krytykow, wedle ktorego jedynym organem UE czy-
nigcym zado$¢ wszelkim wymogom demokratycznym, to znaczy kreowanym za
pomoca bezposrednich i powszechnych wyboréw, jest Parlament Europejski!”.

15 Ibidem, s. 51-52.
16 Ibidem, s. 52-54.
17" Ibidem, s. 54-55.
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W demokracji wszelki tad panstwowy wywodzi si¢ z autorytetu ludu — oby-
wateli: ,,Wladza panstwowa pochodzi od ludu”. Odno$nym instrumentem jest —
reprezentujacy nardd. Nalezy podkreslic, ze Parlament od poczatku byt obecny
w strukturze wszystkich trzech Wspo6lnot Europejskich. Jednakze aktualny tad
Wspdlnoty pozostawia pod tym wzgledem sporo do zyczenia. Daje obraz demo-
kracji jeszcze nie catlkiem rozwinigtej. Juz sama konstrukcja nie odpowiada pan-
stwowemu modelowi demokracji parlamentarnej, w ktorym Parlament wybiera
i kontroluje rzad oraz sprawuje wtadze ustawodawcza (w szczegolnosci budzeto-
wa). Istnieje Parlament Europejski, ale nie wybiera on rzadu, poniewaz nie ma tu
rzadu w tradycyjnym znaczeniu tego stowa. Przewidziane zblizone do rzadowych
funkcje sprawuja Rada Ministrow i Komisja na zasadzie okre§lonego podziatu
pracy albo wspdlnie!8. Parlament Europejski jest ciatem ,,lepszym” niz Komisja
czy Rada UE. Jednakze jest to specyficzna instytucja, gdyz wybierana jest mala
liczba glosow, co spowodowane jest faktem, ze frekwencja w wyborach europe;j-
skich jest na ogét niska, a wiec Parlament nie ma specjalnej legitymizacjil®.

W zwiazku z tym ,,deficyt demokracji” w Unii Europejskiej nie jest tylko
problemem podnoszonym przez teoretykoéw integracji i publicystow, lecz takze
faktem przezywanym przez obywateli. Na obecnym etapie rozwazan mozna poku-
si¢ si¢ o postawienie tezy, ze proces integracji europejskiej dokonuje si¢ zgodnie
z przyjetymi procedurami demokratycznymi. Demokratyczne procedury ozna-
czaja bowiem, ze wérdd zaangazowanych w integracjg spoteczenstw sa tacy ich
cztonkowie, ktorzy z racji swoich spotecznie uznanych kompetencji sa powotani
do tworzenia projektow dotyczacych politycznych 1 gospodarczych warunkéw
trwania badz rozwoju swoich spotecznosci, panstw, jednostek terytorialnych itd.,
oraz tacy, ktorzy sa przedmiotem tych projektow. Ci pierwsi to migdzy innymi
cztonkowie parlamentu, liderzy partii politycznych i cztonkowie rzadéw — elita
polityczna. Reszta, to wtasnie ,,masy’20.

Zagadnienie tak zwanego deficytu demokratycznego moze poza tym by¢ ro-
zumiane roéznie w zaleznosci od przyjmowanych zatozen dotyczacych rozwoju
UE. Przewazajaca czg$¢ doktryny przyjmuje, ze deficyt demokratyczny mozna
ograniczy¢ przez zwigkszenie kompetencji Parlamentu Europejskiego, stosujac
zasade subsydiarnosci?!.

Dostrzezenie deficytu demokracji rozumianego jako stan wynikty z przeka-
zania kompetencji panstw narodowych na rzecz struktur integracyjnych, ktoremu

18 'W. Hallstein, Organy Wspélnoty, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” I, 2008, nr 6, s. 331.

19 P, Zychowicz, W obecnym ksztatcie Unia diugo nie przetrwa, ,,Rzeczpospolita” 5 maja 2008,
http://www. Rp.pl/artykul/130043.html (data dostgpu: 5.05.2008).

20 J. Niznik, Integracja europejska w dyskursie politycznym, [w:] Wspotczesna Europa
w procesie zmian. Wybrane problemy, red. J. Polakowska-Kujawa, Warszawa 2006, s. 37.

21 D, Bach-Golecka, Prawo do demokratycznej formy rzadéw w europejskim porzqdku prawnym,
[w:] Wspoiczesne wyzwania europejskiej przestrzeni prawnej. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia 70.
urodzin Profesora Eugeniusza Piontka, Krakow 2005, s. 175.
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nie towarzyszylo stworzenie wystarczajacych warunkow do zaistnienia demokra-
tycznej kontroli, $wiadczy o wadze zasady demokratyzacji. W klasycznym ujeciu
teorii deficytu demokracji jest on rozumiany jako stanowienie prawa o swoistych
cechach ponadnarodowosci w warunkach ograniczonego udziatu i kontroli spo-
lecznej. Zwlaszcza funkcjonowanie struktury ponadnarodowej pozbawito lub
ograniczylo parlamenty narodowe w wykonywaniu cz¢$ci wladzy ustawodawczej
na rzecz rzadoéw dzialajacych w ramach Rady UE. Wprowadzenie elekcyjnych
zasad wyboru przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego tylko czg§ciowo zre-
kompensowato braki w wypehianiu zasady demokratyzmu?2.

W dyskusji nad zmniejszeniem deficytu legitymizacji demokratycznej mozna
wyrozni¢ dwa przeciwstawne stanowiska, ktore zajmuja z jednej strony zwolen-
nicy wielostopniowego czy wielopoziomowego, a z drugiej dwustronnego, czyli
migdzyrzadowego modelu rzadzenia. Zdaniem zwolennikow pierwszego stano-
wiska sposobem na demokratyzacje moze by¢ klarowny podziat kompetencji
zapewniajacy wigksza przejrzysto$¢ procesu podejmowania decyzji. Wspolpraca
wielu poziomow rzadzenia jest konieczna, aby zapewni¢ demokratyzacj¢ struk-
tur europejskich. Wzmocnienie roli parlamentow narodowych oraz Parlamentu
Europejskiego w procesie decyzyjnym, co podkreslane jest w literaturze, moze
by¢ istotne, aczkolwiek samo umocnienie wladzy legislacyjnej wydaje si¢ nie-
wystarczajace przy zatozeniu, ze Unia nie ma demos. Zwolennicy omawianego
stanowiska dostrzegaja dynamike zmian idacych w kierunku wigkszego udziatu
spoteczenstw panstw cztonkowskich w sprawach unijnych, a to z kolei pozwala im
mie¢ nadziejg, ze w przysztosci obywatele Unii beda stanowili demos.

Zwolennicy drugiego stanowiska (dwustopniowego modelu rzadzenia) opo-
wiadaja si¢ za tym, aby pozosta¢ przy dotychczasowej formule demokracji. Do-
wodza, ze zwigkszenie partycypacji obywateli w sprawach unijnych na razie by-
najmniej niczego nie zmieni, poniewaz brakuje poczucia wspolnoty. Podkreslaja
réwniez, iz demokracja na szczeblu unijnym nie jest mozliwa dopdty, dopoki nie
wyksztalci si¢ europejski demos 1 poczucie przynaleznosci, ktore sa z kolei warun-
kami niezbgdnymi demokracji. Wedtug nich deficyt demokracji jest demokratycz-
nie usprawiedliwiony. Jest on bowiem cena za utrzymanie politycznej neutralno$ci
UE, a takze za zachowanie suwerennosci panstw cztonkowskich.

W praktyce wzmocnieniu legitymacji demokratycznej UE stuza w ograniczo-
nym zakresie instytucje pomocnicze i lobbing oraz orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwo$ci??.

Tomasz Grzegorz Grosse?* podkresla, ze deficyt demokratyczny w Europie
nie jest przypadkowy, ale wynika z og6lnej filozofii rozwoju integracji. Charakte-
ryzuje si¢ ona budowaniem systemu zarzadzania wolnego od nadmiernego wpty-

22 M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 92.

23 Ibidem, s. 92-93.

24 T.G. Grosse, Demokratyczna czy technokratyczna legitymizacja Unii Europejskiej, ,,Nowa
Europa” 2008, nr 1, s. 307-308.
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wu instytucji demokratycznych. Ta logika integracyjna tworzy system autoryzacji
spolecznej alternatywny wobec legitymacji demokratycznej. Opiera si¢ na legi-
tymizacji technokratycznej, ktéra odwotuje si¢ do unijnych instytucji technokra-
tycznych jako wiodacych w procesach integracyjnych, a nie do instytucji wigkszo-
sciowych. Autoryzuje polityki publiczne realizowane przez administracje unijna,
jej cele polityczne i organizacyjne, preferowane przez nia metody zarzadzania
oraz kierunki rozwoju integracji europejskie;j.

Wigkszos$¢ specjalistow zajmujacych si¢ rozwojem integracji europejskiej jest
przekonana o deficycie demokratycznym w Unii. Przedstawiane sa rézne argu-
menty i przyktady tego zjawiska. Przede wszystkim wskazuje si¢ na dwa asy-
metryczne procesy zachodzace w Europie. Po pierwsze systematycznie wrasta
znaczenie Unii, zarbwno w sferze instytucjonalnej i kompetencyjnej, jak i przez
rozwoj prawa europejskiego. Poglgbianiu procesdéw integracji nie towarzyszy jed-
nak porownywalny rozwdj spotecznej kontroli nad wtadzami publicznymi w Unii.
Po drugie panstwa cztonkowskie, ktore maja wysoki poziom legitymizacji demo-
kratycznej, systematycznie przekazuja suwerenne kompetencje w zakresie wladzy
publicznej na poziom unijny. Sg coraz bardziej ograniczane przez prawo europej-
skie oraz decyzje wiadz unijnych. Traca w ten sposob kontrole nad niektorymi
procesami gospodarczymi i spotecznymi, a wigc jednoczesnie nie moga spehic
wielu oczekiwan wyborcow. Procesy te cechuje jednoczesnie wzrastajaca asy-
metria migdzy mozliwo$ciami sprawowania demokratycznej kontroli a realnym
zakresem posiadanej wladzy przez instytucje publiczne?’.

Przyktadem wspomnianych zjawisk moze by¢ wzrastajaca rola Europejskiej
Polityki Bezpieczenstwa i Obrony. Co prawda jest ona poddana kontroli Parlamentu
Europejskiego, ale tylko w niewielkim stopniu, co jest traktowane jako egzempli-
fikacja deficytu demokratycznego na szczeblu unijnym. Innym przyktadem oma-
wianych procesoéw jest rosnaca dysproporcja migdzy wzrastajaca wladza instytucji
wykonawczych w Unii oraz stabnacym znaczeniem parlamentow narodowych, kto-
re w coraz mniejszym stopniu kontroluja wiadze wykonawcza. Prowadzi to migdzy
innymi do powstania dysonansu legitymizacyjnego migdzy rosnacymi uprawnie-
niami instytucji wspolnotowych a malejacymi uprawnieniami legislatur krajowych.

Zblizonym argumentem jest tez przekonanie, ze decyzje UE w znacznej czeg-
$ci nie znajduja akceptacji wigkszosci spoteczenstw europejskich i nie stuza ich
interesom. System instytucjonalny w Unii oraz skomplikowane procedury decy-
zyjne sprzyjaja za$ wywieraniu wplywow przez grupy interesow.

Wiaze sig to ze stabo$cia demokratycznej reprezentacji w Unii Europejskiej,
a zatem niewystarczajaca legitymizacja ,,na poczatku” procesu decyzyjnego (input
legitimacy). Ten typ legitymizacji laczy si¢ z tak zwana rozliczalno$cia wladz pu-

25 T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej i metody jego przezwyciezenia,
[w:] Deficyt demokracji w Unii Europejskiej a europejskie grupy interesow, red. U. Kurczewska,
Warszawa 2008, s. 77-78.
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blicznych (accountability), czyli mozliwoscia weryfikowania obietnic politykow
przez cykliczny mechanizm wyborczy. Albowiem wedtug niektorych opinii jed-
nym z zasadniczych problemow instytucji europejskich jest wlasnie niewystarcza-
jacy poziom odpowiedzialnosci wtadz europejskich przed obywatelami.

Odmiennym natomiast sposobem autoryzacji spotecznej dla wtadz publicz-
nych moze by¢ proces konsultacyjny ,,w trakcie” realizowania polityk publicz-
nych (okreslany jako output legitimacy). Jest on realizowany nie przez kontrolg
instytucji wybieralnych w wyborach powszechnych, ale przez konsultacje prowa-
dzone z organizacjami spotecznymi i obywatelskimi, przedsigbiorstwami i innymi
podmiotamiZ.

Z. Czachor?’ podaje nastepujace przyczyny deficytu demokracji w ramach
Unii Europejskiej:

1. Brak jednoznacznej formy, modelu integracji w sensie gospodarczym i po-
litycznym (federacja, konfederacja, Europa Regionoéw, ponadnarodowosé).

2. Brak precyzyjnego okre$lenia nadrzgdnos$ci prawa wspdlnotowego nad
prawem panstw cztonkowskich.

3. Rézne pojmowanie demokracji w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.

4. Brak precyzyjnie wypracowanego modelu demokratycznego (modelu po-
dejmowania decyzji) w ramach Wspolnot Europejskich.

5. Zbyt powolny proces unifikacji w wielu dziedzinach funkcjonowania
Wspolnot (z punktu widzenia panstw czlonkowskich).

6. Nieprecyzyjne zdefiniowanie istoty i celu subsydiarnosci jako podstawy
funkcjonowania Unii Europejskiej.

7. Malejaca akceptacja spoteczna dla poczynan ,,eurobiurokratéw” (poszuki-
wanie legitymacji spotecznej).

T.G. Grosse podaje natomiast nastepujace przyktady, ktore jego zdaniem ob-
razuja deficyt demokratyczny w Unii Europejskie;j:

1. Niewielkie znaczenie Parlamentu Europejskiego w unijnym procesie decy-
zyjnym i do$¢ ptytka autoryzacja spoteczna.

2. Odlegto$¢ Unii od zwyktych obywateli. Dotyczy to wielu zagadnien.
Przede wszystkim codziennych probleméw spotecznych.

3. Brak odpowiedniej rywalizacji politycznej w Unii. Bezposrednio z tym
zwiazany jest deficyt odpowiedniej deliberacji publicznej na tematy europejskie.
,Jakie sa konsekwencje takiej segmentacji debaty publicznej o sprawach europe;j-
skich?” — oto kolejne pytanie stawiane przez T.G. Grossego. Wedtug tego autora:

— po pierwsze — to narodowe interesy i problemy wewngtrzne staja si¢
glownym pryzmatem, przez ktory rozpatrywane sa problemy integracji europejskiej;

26 Ibidem, s. 78-79.

27 Z. Czachoér, Deficyt demokracji we Wspélnotach Europejskich oraz Unii Europejskiej, [w:]
Swiat i Polska u progu XXI wieku. Profesorowi Czestawowi Mijsiewiczowi w siedemdziesiqtq
rocznice urodzin, Torun 1994, s. 80.
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— po drugie — to elity krajowe odpowiadaja za ksztattowanie legitymizacji
Unii Europejskiej. W sytuacji, gdy wigksze znaczenie uzyskuja politycy reprezen-
tujacy nurt eurosceptyczny, zamiast budowania legitymizacji dla Unii mozemy
mie¢ do czynienia z odwrotnymi procesami, czyli z delegitymizacja Unii;

— po trzecie — proces legitymizacji Unii jest silnie zakorzeniony w narodo-
wych standardach legitymizacyjnych i warto$ciach funkcjonujacych w kulturze
narodowej. Oznacza to, ze podstawowym odniesieniem dla spolecznej autory-
zacji Unii sg warto$ci demokratyczne i instytucje zapewniajace demokratyczna
kontrolg nad wladzami publicznymi. Zmniejsza to w zdecydowany sposob moz-
liwosci poszukiwania alternatywnych wobec demokratycznego sposobow legity-
mizowania Unii. Nadto donioste znaczenie maja wartosci bezposrednio zwigzane
Z patriotyzmem, a wigc zarazem poczuciem tozsamosci narodowej. Utrudnia to
formowanie autonomicznej identyfikacji europejskiej. Zamiast tego jest ona naj-
czesciej uzupetieniem dominujacych tozsamosci narodowych;

— po czwarte — na poziomie narodowym istnieje wiele szczegdtowych za-
sad i rozwigzan instytucjonalnych, dotyczacych legitymizacji demokratyczne;.
W przypadku budowania instytucji europejskich zmniejszajacych deficyt demo-
kratyczny — moze to stanowi¢ pewne utrudnienia.

T.G. Grosse, podsumowujac swe rozwazania, zaznacza, ze podstawa demo-
kratycznej legitymizacji dla Unii Europejskiej sa narodowe systemy polityczne.
Autoryzacja spoteczna dla systemu wtadzy w Unii jest dokonywana na pozio-
mie narodowym. Legitymizacja Unii jest zatem niejako zapozyczona z systemow
funkcjonujacych w panstwach cztonkowskich. Dotyczy to dwoch podstawowych
ptaszczyzn funkcjonowania demokratycznej kontroli nad wiladza, to jest debaty
publicznej oraz wyboréw powszechnych.

Legitymizacja zapozyczona z systeméw narodowych jest stabszym sposo-
bem demokratycznej autoryzacji polityk i wladz publicznych. Niewystarczajaca
transparentno$¢ procesu decyzyjnego w instytucjach migdzyrzadowych jest uzna-
wana za jedna z przyczyn obnizajacych legitymizacj¢ demokratyczng Unii Euro-
pejskiej?8.

Joseph Weiler?? z kolei jako na przyczyne deficytu demokracji wskazywat
na proces, ktory okreslal mianem ,,odwroconego regionalizmu”. Na jego skutek
panstwa, przekazujac swe kompetencje instytucjom unijnym, przyczynity si¢ do
tego, ze coraz wigcej spraw bylto rozwiazywanych bez udziatu obywateli oraz bez
brania pod uwage ich opinii na dany temat. Proces odwrdconego regionalizmu
wplywat delegitymizujaco takze ze wzgledu na to, ze Unia wkraczata w dziedziny
tradycyjnie ,,zarezerwowane” dotad dla panstwa. Poza tym wkraczata w dziedziny
postrzegane przez jednostki czy tez spotecznosci lokalne jako ,,wlasne”, o ktorych

28 T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej..., s. 81-84.
29 J.H.H. Weiler, The Constitution of Europe. “Do the New Clothes Have an Emperor?”, and
Other Essays on European Integration, Cambridge 1999, s. 82, 265.
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inni nie powinni decydowa¢. Problem poglebiat si¢ na skutek realnej badz nie, ale
odczuwanej spotecznie ,,wszechmocy” instytucji unijnych, ktore nie miaty jasno
okreslonych granic.

Wielu uczestnikow debaty nad kierunkami rozwoju Unii Europejskiej nie
uznawato problemu deficytu demokracji za istotny. Argumentowali oni, ze pan-
stwa nalezace do UE delegowaty znaczna czg$¢ kompetencji do takich ciat, jak
trybunaly konstytucyjne, banki centralne itp., co wyznaczato ogo6lna tendencje
profesjonalnej administracji, sadowego wcielania prawa oraz silnej wtadzy wy-
konawczej. Taka profesjonalizacja polityki zachodzita jednakze ich zdaniem we
wszystkich panstwach europejskich i instytucje wspolnotowe byty tylko elemen-
tem tegoz procesu3?.

Z namystu nad problemem deficytu demokracji wytonity si¢ trzy sposoby
jego rozwiazywania. Pierwszy z nich polegat na wprowadzeniu demokracji przed-
stawicielskiej, wiazacej si¢ ze zwigkszeniem wplywu Parlamentu Europejskiego.
Drugi polegat na zwigkszeniu roli parlamentéw narodowych. Zwolennicy zas trze-
ciego rozwiazania sklaniali si¢ ku zaangazowaniu obywateli Unii w ksztaltowanie
tych polityk unijnych, ktore ich bezposrednio dotycza. Niezaleznie jednak od pro-
ponowanych rozwiazan gtdwnym problemem pozostawata stabos¢ europejskiej
przestrzeni publicznej oraz brak wspélnej kultury politycznej3!.

Analiza problemow zwiazanych z brakiem demokracji na poziomie europej-
skim prowadzita ku ré6znym rozwiazaniom proponowanym w obre¢bie tej debaty.
Byty to koncepcje wykraczajace poza ramy teorii prawa europejskiego czy teorii
europejskiej demokracji. Ich autorzy proponowali rozwiazania instytucjonalne,
ale ponadto wskazywali takze na okreslone cele, ktore wedtug nich powinny by¢
realizowane w przestrzeniu publicznej. Gtdéwne miejsce w tych propozycjach zaj-
mowata rekonstrukcja przestrzeni publicznej jako warunkujacej rozwiazania za-
réwno prawne, jak i instytucjonalne.

Ze wzgledu na zalozenia, typy argumentacji, a takze rodzaj formutowanych
wnioskOw mozna wyrdznié trzy zasadnicze stanowiska:

— pierwsze z nich reprezentowali zwolennicy kontynuowania projektu fede-
ralnego, w ktérym ponadnarodowa europejska przestrzen publiczna zastgpowala
przestrzen panstwa narodowego;

— drugie — zwolennicy pomocniczosci, przekonani, ze wszelkie decyzje
powinny by¢ podejmowane jak najblizej obywatela, dlatego panstwo powinno
uzupetnia¢ wspolnoty lokalne, a Unia Europejska moze dziata¢ tylko w zakresie
wyznaczonym wspolnie przez narodowe sfery publiczne;

— zwolennicy trzeciego z kolei stanowiska nie odwolywali si¢ do gotowych
modeli politycznych, ale uznajac policentryczny charakter prawa i pluralizm poli-

30 A.M. Nogal, Ponad prawem narodowym. Konstytucyjne idee Europy, Warszawa 2009,
s. 169-170.
31 bidem,s. 173.
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tyki, dostrzegali obecno$¢ dialogu oraz negocjacji migdzy wieloma podmiotami.
Jiirgen Habermas, odwotujac si¢ do idealnej sytuacji komunikacyjnej, pragnat
zrownowazy¢ udziat wszelkich stron dialogu i proponowat oparcie europejskiej
przestrzeni publicznej na konstytucyjnym patriotyzmie. Weiler za$, uznajac war-
to$¢ odmiennosci zardwno konstytucyjnych tradycji, jak i dyskursow publicznych,
wzywal do konstytucyjnej tolerancji32.

Problem deficytu demokracji w Unii Europejskiej nalezy do najistotniejszych
zagadnien podejmowanych w dyskusjach nad jej reforma instytucjonalna. Zré-
dha tego problemu tkwia w ksztalcie nadanym integracji u jej zarania. Owczesna
Wspdlnota, pomyslana bardziej jako projekt integracji panstw niz ludoéw, skupiata
poczatkowo szes$¢ krajow, a o jej legitymizacji decydowata zasada efektywnosci.

Gltoéwna przyczyna trudnosci jest brak europejskiego demos. Raymond Aron
ujat to w slynnym stwierdzeniu: ,,nie istnieje takie zwierze jak obywatel euro-
pejski. Sa tylko francuscy, niemieccy lub wloscy obywatele33. Powoduje to, Ze
»Wspolnota nie dysponuje sprawdzonym mechanizmem pozwalajacym stosunko-
wo tatwo iz pewna doza prawdopodobienstwa zweryfikowac potencjalna spotecz-
na reakcje na wyznaczane kierunki polityki34.

Gtowne pytanie stawiane dzisiaj brzmi: jak mozna temu zaradzi¢? Wydaje
sig, ze pytanie to powinno by¢ postawione inaczej: czy mozna temu zaradzié,
utrzymujac obecny tok myslenia na temat ksztattu UE? Punktem wyjs$cia stana
si¢ uwagi zawarte w wydanej kilka lat temu ksigzce Larry’ego Siedentopa. Ame-
rykanska perspektywa autora powoduje, ze pryzmatem, przez ktory postrzega on
zagadnienie jest doswiadczenie, jakie Alexis de Tocqueville zawart w swoim fun-
damentalnym dziele o Ameryce. Siedentop wskazuje cztery czynniki, ktore staty
si¢ przyczyna sukcesu demokracji w Stanach Zjednoczonych — sa to: ,,zwyczaj
lokalnego samorzadu (self-government); wspolny jezyk; wspolny dostep do kla-
sy politycznej ztozonej gldwnie z przedstawicieli zawoddéw prawniczych; pewne
wspdlne przekonania moralne™33,

Politycznym rozwigzaniem problemu deficytu demokracji bylo wiaczenie
obywateli w proces polityczny w Europie, systemowa odpowiedzia stato sig za$
zwiekszenie roli Parlamentu Europejskiego3°.

Wyobrazenie o ostatecznym ksztalcie Unii zostato zakorzenione w czyms$ na
ksztatt panstwopodobnego tworu legitymizowanego przez suwerena. Mimo wyni-
kow ostatnich referendéw ten tok myslenia jest wciaz zywotny, a reprodukowany

32 Za: AM. Nogal, op. cit., s. 174-175.

33 Za: R. Pelc, Obywatelstwo Unii Europejskiej a obywatelstwo panstw cztonkowskich
i panstw trzecich, [w:] Studia z prawa europejskiego w piqtq rocznice utworzenia Katedry Prawa
Europejskiego UJ, red. S. Biernat, Krakow 2000, s. 77.

34 T. Biernat, ,,Deficyt demokracji” w strukturach Unii Europejskiej..., s. 32-33.

35 L. Siedentop, Democracy in Europe, London 2000, s. 10.

36 Zob. szerzej: M. Brachowicz, Deficyt demokracjiw Unii Europejskiej, ,,Pressje” 12/2007/2008,
s. 85-95.
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jest glownie wsrod cztonkow PE. Jak to sig dzieje, ze elitom politycznym nie
udaje si¢ przekonac¢ ludow do projektu politycznej integracji? Siedentop bierze za
punkt wyjscia amerykanskie osiagnigcie, ktore nazywa kultura zgody (culture of
consent). ,,Na dluzsza metg takie zaufanie wobec prawa powstaje dzigki obywa-
telskiemu samorzadowi, pod warunkiem Ze jest on autentycznie realizowany na
wszystkich szczeblach spoteczenstwa”. Intencja wyrazona w raporcie Tindemansa
i wszelkie dziatania podjete w jego duchu miaty za punkt wyjscia podobny ob-
raz. Ich celem byto uczynienie obywateli panstw Wspdlnoty podmiotem polityki
europejskiej, to znaczy nadanie im poczucia, ze sa w stanie wptywac na glowne
kierunki dziatan Wspoélnoty. Co zatem sig stalo, ze nie udalo si¢ wytworzy¢ takie-
go poczucia w Europie?

Wydaje sig, ze mocno przyczynit si¢ do tego proces polityczny w Europie.
Idea europejska zaczgta zy¢ wlasnym zyciem. Od kontrkulturowej rewolucji lat
60., kiedy to urodzeni po II wojnie §wiatowej, wchodzac w doroste zycie, odrzu-
cili dziedzictwo swoich rodzicow, idea narodu zaczeta by¢ czgsto utozsamiana
z faszyzmem. W efekcie partie polityczne podjety ideg europejska, ktora dawa-
fa im wyzsza rangg legitymizacji poprzez probe zniesienia panstw oskarzanych
o mordercze zapedy w imi¢ narodu i przez to wskazywata na poczatek nowej,
lepszej drogi3”. Ta prosta wizja miala ogromna wade; wyrywajac osoby z dobrze
znanego im $rodowiska, przenosita je do wysoce nieokreslonego bytu, jakim byta
i jest Unia, ktorej nawet potencjalny rozmiar pozostaje nieznany.

Warto przyjrzec si¢ jeszcze jednej kwestii z raportu Tindemansa: ,,UE musi
by¢ doswiadczana przez obywateli w ich codziennym zyciu. Musi by¢ odczu-
wana w edukacji 1 kulturze, musi by¢ obecna wsrdod mtodziezy naszych krajow
oraz w czynnoéciach wypoczynkowych”38. To nic innego jak projekt stworzenia
Europejczykow, oczywiscie nie brutalnymi metodami, lecz delikatng perswazja
codziennego zycia. Zamyst ten ciekawie opisat Gerard Delanty: ,,Europa stano-
wi jedno z [...] takich symbolicznych stow, ktore przenosi transcendentny punkt
cigzkosci ponad panstwo narodowe”. Z tego wzgledu ma ono sile integracji spo-
tecznej; przenosi znaczenie mistyki przestrzennej, podobnie jak filozoficzng kon-
cepcje historii. Wladza osiaga swa najwyzsza legitymizacjg poprzez przeniesienie
stowa wywolujacego oddzwigk, ktore nie musi legitymizowac swojej stusznosci,
gdyz samo t¢ stuszno$¢ stanowi. Dzisiaj idea Europy nabiera charakteru takiej
wlasnie transcendentnej i ostatecznej catosci, ktora wymaga tylko aktu wiary w jej
legitymizacje3®. Takiego aktu jednakze sig nie doczekala.

Zasadniczy problem lezy w rozumieniu wzajemnego stosunku demokracji
i praw cztowieka, czyli znaczenia zbitki stownej ,,demokracja liberalna”. Elemen-

37 Zob. wywiad z P. Manentem, Kryzys Europy, kryzys narodéw, ,,EUROPA” nr 139, 2 grudnia
2006.

38 European Union. Report by Mr. Leo Tindemans, Prime Minister of Belgium, to the European
Council, s. 12 (pelny tekst raportu: aei.pitt.edu/942/01/political tindenmans_report.pdf).

39 G. Delanty, Odkrywanie Europy. Idea, tozsamosé, rzeczywistosé, Warszawa 1999, s. 190.
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ty demokratyczny i liberalny nie sg tozsame, cho¢ wzajemnie na siebie oddziatuja.
Rudolf Jehring zauwazyl, ze prawa podmiotowe nic nie znacza, jesli nie walczy-
my o nie*?. I chociaz prawa czlowieka wzbogacaja demokracje, to nie sa jej naj-
wazniejszym elementem. Tym elementem jest udziat w wyborach, jako warunek
minimalny, oraz wspotuczestnictwo w codziennym procesie ksztalttowania zycia
spotecznego, jako postac idealna. Tymczasem postowie PE postrzegaja to zupeinie
inaczej. W rezolucji, ktéra byla jednym z przyczynkoéw do utworzenia Agencji
Praw Podstawowych, zapisali, ze uwazaja, ,,iz skuteczna ochrona i promocja praw
podstawowych stanowi podstawe demokracji w Europie’™!.

Oczywiscie mozna zinterpretowa¢ zdanie Parlamentu w ten sposob, ze jezeli
demokracj¢ uznamy za uciele$nienie idealu rownosci, a liberalizm i bedace jego
uzewnetrznieniem prawa czlowieka za przedstawienie zasady wolnosci, to takie
zdanie Parlamentu znajduje uzasadnienie w twierdzeniu, iz ,,wolno$¢ musi przyjs$¢
pierwsza, przed rownoscia, albowiem cztowiek zniewolony nie ma nawet prawa
wypowiadania sie w tej sprawie™2,

Porzadek polityczny proponowany przez Parlament polega na zatarciu r6zni-
cy pomiedzy sfera prywatna i publiczna, gdyz ta pierwsza, pozostajac poza Scisla
kontrola drugiej, stanowi ,,samospelniajaca si¢ przepowiedni¢ nieszczescia dla
wszystkich tych, ktorzy znajduja si¢ w jakimkolwiek »systemie«, ktory nie spetnia
kryteriow racjonalistycznej kontroli™*3.

Zdaniem Krzysztofa Szczerskiego debata nad ksztattem UE zostala btednie
okreslona. Tradycyjny spor migdzy podejsciem migdzyrzadowym i ponadnarodo-
wym toczony jest wokot pojecia panstwa, problem ten nie traci na swej aktualno-
$ci. Istota integracji lezy w ,,uporczywej roznorodnosci jej ludow”, ktore wspot-
dzialaja z soba w imi¢ wigkszego dobra. Wobec tego ,,mi¢dzyrzadowcy musza
uzna¢, ze Unia jest wspolnota jej obywateli, nie tylko panstw, ponadnarodowcy
muszg zaakceptowac fakt, ze demokracja moze istnie¢ posrod cztonkéw Unii bez
ich taczenia”. Ten telos

Unii posrod ludéw [...] nie reprezentuje drugiej najlepszej opcji wybranej ze wzgledu na polityczny
pragmatyzm. [...] Ten telos jest odzwierciedleniem glgbokiego moralnego etosu. Przeciwny telos,
tworzenie jednego ludu z wielu, zaprzeczylby jednemu z podstawowych idealow Europy: wynaj-
dowaniu nowych metod umozliwiajacych narodom i panstwom prosperowanie, wspotdziatanie
i rozwiazywanie ich konfliktow bez katastroficznych skutkéw widzianych w Europie w tym wieku.
Unia posrod ludow zmierza, po czgsci, do stworzenia nowej politycznej kultury, ktora uczy sig, jak
obchodzié sie z ,,innym”*4,

40 G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 373.

41 P6_TA (2005) 0208, Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie promocji i ochrony praw
podstawowych: rola instytucji krajowych i europejskich, w tym Agencji Praw Podstawowych, par. 1.

42 G. Sartori, op. cit., s. 438.

43 F.A. von Hayek, Zgubna pycha rozumu. O bledach socjalizmu, Krakow 2004, s. 101.

44 ] H.H. Weiler, The Reformation of European Constitutionalism, ,,Journal of Common Market
Studies” 35, 1997, nr 1, s. 117-118, za: M. Brachowicz, op. cit., s. 92.
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Taka kultura wymaga afirmacji ,,siebie”, dlatego tez

integracja europejska powinna opiera¢ si¢ na podstawowym rozroéznieniu pomigdzy spdjna we-
wngtrznie wspolnota narodowa, ktora znajduje swoj najpetniejszy wyraz w modelu panstwa, [...]
a eterogenicznym systemem wspotdziatania, ktéry nie wymaga powstania jednej zbiorowej tozsa-
mosci. Tym samym oddzielamy ,,zasade narodowa” od ,,zasady wspdlnotowej”*3.

Dlatego wydaje sig, ze powrdt Unii legitymizowane] efektywnos$ciowo jest
niezbedny. Instytucjonalna podstawa budowy takiej Unii moze by¢ otwarty sys-
tem konstytucyjny, ktory

w odroznieniu od konstytucji nie zaktada centralizowania wladzy rozumianego jako skupienie
jej w wyodregbnionych z otoczenia, wewngtrznie spdjnych instytucjach o charakterze politycznym,
w ktorych obowiazuja procedury decyzyjne oparte o sformalizowane kryteria sity i wptywu (parla-
ment, rzad itp.). Istota dobrze dzialajacego systemu jest uzyskanie rownowagi [...] bedacej rezul-
tatem jego funkcjonowania, a nie zalozonej przez ostry rezim ilosci glosow czy okreséw przejscio-
wych. Punkt rownowagi jest zmienny w czasie i zalezny od natury polityki, do ktorej si¢ odnosi. Jego
ustalenie jest formulowane nie tyle formalnymi przepisami, co wzajemnym zaufaniem, rOwnoscia,
dostgpem do wiedzy o swoich dziataniach*®.

Taki system nie ma na celu stworzenia jednolitej struktury politycznej opartej
na micie wspolnych wartosci, gdyz ,,czerpie on swoja legitymizacj¢ ze zgody na
wspoldziatanie ze strony roznych wspoélnot politycznych opartych o zroznicowane
porzadki legitymizacyjne i odwotujacych sig do réznorodnych tradycji™#’.

Podejscie instytucjonalne ktadzie nacisk na wprowadzenie europejskich in-
strumentéw demokratycznej kontroli nad wtadza. Chodzi wigc o to, aby nie trzeba
byto opiera¢ legitymizacji Unii na instrumentach krajowych. Pozwolitoby to na
zmiang dotychczasowej legitymizacji ,,zapozyczonej” na autonomiczng legity-
mizacje¢ europejska. Faktycznie oznacza to dazenie do utworzenia europejskiej
wspolnoty politycznej i wzmocnienia europejskiej identyfikacji spotecznej. We-
dhug niektérych opinii sg to nieodzowne warunki do podwyzszenia legitymizacji
demokratycznej dla Unii Europejskie;j.

Grosse zauwaza tez, ze rozpatrywanie problemu legitymizacji w Unii na
ptaszczyznie swiadomosci spotecznej niekoniecznie musi odnosi¢ si¢ do europej-
skiej wspolnoty politycznej. Moze by¢ bowiem takze odnoszone do skutecznosci
rozwiazywania problemoéw spotecznych, a wigc do efektywnosci instytucji i po-
lityk europejskich. Zasadniczym argumentem za tego typu rozumowaniem jest
przekonanie, iz aprobata spoteczna dla Unii Europejskiej moze wynika¢ wlasnie
ze skutecznego jej dziatania. Legitymizacja spoteczna nie musi wigc — zdaniem

45 K. Szczerski, Druga Unia Europejska, ,Pressje”, teka szosta i siddma Klubu Jagiellonskiego, s. 18.

46 K. Szczerski, Unia Europejska jako otwarty system konstytucyjny, ,Miedzynarodowy
Przeglad Polityczny” 2006, nr 2 (14), s. 240.

47 M. Brachowicz, op. cit., s. 93.
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Grossego — koniecznie bazowaé na demokratycznej kontroli nad wtadza. Moze
bowiem opiera¢ si¢ na efektywnosci rozwiazywania probleméw o charakterze
gospodarczo-spotecznym w Europie. Jest to podejscie do legitymizacji okresla-
ne jako utylitarne. Gléwnym zalozeniem stosowania legitymizacji utylitarnej jest
przekonanie, ze o ile instytucje europejskie beda efektywne i funkcjonalne, nie
musza by¢ demokratyczne*®. Reprezentatywne sa tutaj zwlaszcza poglady Gian-
domenico Majonego*® oraz Andrew Moravcsika?.

Nie sposob zaprzeczy¢ twierdzeniu, ze podejscie utylitarne do zagadnienia
legitymizacji spotecznej Unii Europejskiej stato si¢ jednak fundamentem poszu-
kiwania alternatywnych sposobow autoryzacji spotecznej i zmniejszania deficytu
demokratycznego.

Zdaniem Grossego’! problem deficytu demokratycznego mozna w Unii roz-
wiazac¢ na trzy rozne sposoby:

— po pierwsze, ograniczajac dotychczasowa ekspansjg integracji europej-
skiej i cofajac ja do okresu wspdtpracy migedzyrzadowej. W ten sposob legitymi-
zacja ,,zapozyczona” z poziomu panstw cztonkowskich bylaby wystarczajacym
sposobem uzasadnienia spotecznego dla funkcjonowania UE;

— po drugie mechanizmem likwidujacym deficyt demokratyczny jest wzmoc-
nienie instytucji politycznych w UE, wybieranych w glosowaniu powszechnym
w catej Europie;

— po trzecie sposobem ograniczenia deficytu demokratycznego moze by¢
préba budowania alternatywnych dla demokratycznych sposobow uzyskania le-
gitymacji spotecznej w Unii.

Grosse podkresla ponadto, ze w Unii budowany jest nowy typ spoteczne;j le-
gitymizacji dla integracji europejskiej, a zwlaszcza dla sposobu dziatania i kierun-
kéw politycznych podejmowanych przez instytucje administracyjne UE. Z tego
powodu mozna okresli¢ te dziatania mianem legitymizacji technokratycznej. Jej
skonstruowanie miato na celu elastyczne potaczenie wyzszej sprawnosci zarza-
dzania politykami europejskimi z poprawa legitymacji spolecznej. Waznym ele-
mentem jest takze inspirowanie debaty spolecznej w odniesieniu do zagadnien,
ktore dotycza prac Komisji Europejskiej. Jest ona niekiedy okreslana mianem
dialogu obywatelskiego i przeciwstawiana tak zwanemu dialogowi spotecznemu
w Unii. Rozw¢j legitymacji technokratycznej jest wigc bezposrednio zwiazany
z rywalizacja polityczng Komisji Europejskiej z innymi instytucjami wspdlno-

48 T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskie;..., s. 85.

49 Zob. G. Majone, The credibility crisis of community regulation, ,,Journal of Common Market
Studies” 38, 2000, nr 2; oraz idem, The common sense of European integration, ,,Journal of European
Public Policy” 13, 2006, nr 5.

30 Zob. A. Moravcsik, In defense of the ,, democratic deficit”: Reassessing legitimacy in the
European Union, ,,Journal of Common Market Studies” 40, 2002, nr 4.

51 T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej..., s. 88—89.
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towymi. Parlament Europejski poczut si¢ zagrozony dzialaniami Komisji, ktora
faktycznie wykorzystywata rozwoj dialogu obywatelskiego w Unii do wzmocnie-
nia wlasnej pozycji politycznej na arenie europejskiej. Wydaje sig, ze moglo to
mie¢ zwiazek z wykorzystaniem tychze konsultacji do wzmocnienia legitymizacji
technokratycznej. Reakcja Parlamentu §wiadczy o tym, ze propozycje Komisji
mogly by¢ interpretowane jako zmierzajace do faktycznego ostabienia znaczenia
legitymizacji demokratycznej w Unii Europejskiejd2.

Dla jednych deficyt legitymacji demokratycznej w UE nie stanowi problemu
w przypadku panstwa regionalnego, dzielacego suwerenno$¢ 1 wladze¢ publiczna
migdzy szczeble unijny oraz krajowy. Wystarczajaca jest w tej sytuacji legitymi-
zacja zapozyczona z poziomu panstw narodowych oraz zachowanie rownowagi
i wzajemnej kontroli pomigdzy instytucjami europejskimi. Zgodnie za$ z innymi
opiniami Unia powinna dazy¢ do zwigkszenia efektywnosci dziatan. Powstaje
w zwiazku z tym pytanie: czy Unia Europejska, ktora ani nie jest panstwem, ani
tez nie tworzy europejskiej wspolnoty politycznej, potrzebuje legitymizacji de-
mokratycznej? A moze wystarczajaca podstawa jej dziatania jest wspomniana juz
legitymizacja zapozyczona z poziomu panstw narodowych?>3

Wedlug opinii wyrazonej przez Grossego, tendencja do zastgpowania legi-
tymizacji demokratycznej innymi sposobami autoryzacji spotecznej ma powaz-
ne ograniczenia strukturalne. Po pierwsze dominujace w Europie Zachodniej
normy kulturowe uwypuklaja znaczenie demokracji w zyciu spotecznym, jak
roOwniez mocno wzmacniaja identyfikacje spolteczne z demokracja narodowa.
Utrudniaja tym samym proby wprowadzenia alternatywnych metod legitymi-
zacyjnych, a takze zastgpowania identyfikacji narodowych identyfikacja eu-
ropejska. Po drugie natomiast mozliwosci zbudowania legitymacji utylitarnej
i poprawy skutecznosci polityk europejskich sa ograniczone w ramach techno-
kratycznej logiki integracyjnej. Po trzecie wreszcie, rozwdj partycypacji spo-
tecznej w sieciach konsultacyjnych koordynowanych przez Komisj¢ Europejska
tylko w umiarkowany sposob zwigksza deliberacj¢ publiczna, uprzywilejowuje
za$ wybrane interesy spoteczne i lini¢ programowa, preferowana przez admini-
stracje europejska’?.

Zdaniem Dariusza Gawina>> prosta prawomocno$¢ wynikajaca z norm praw-
nych oraz skutecznos$ci instytucji europejskich nie stanowi dostatecznej podstawy
do trwatej legitymizacji Unii w oczach jej obywateli. Uzupehienie tego wymiaru
legitymizacji przez takie koncepcje, jak cho¢by demokracja deliberatywna takze
— W jego opinii — nie przynosza spodziewanych rezultatow. Gawin podkresla

52 Ibidem, s. 90-92.

53 Za: ibidem, s. 93.

54 Ibidem, s. 95.

55 D. Gawin, Legitymizacja i pamieé¢, [w:] Legitymizacja w Polsce. Nieustajqcy kryzys
w zmieniajqcych sie warunkach, red. H. Domanski, A. Rychard, Warszawa 2010, s. 27.
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dalej, ze Europa jako projekt polityczny ciagle cierpi na deficyt ,,przyzwyczajen
serca” ze strony swoich obywateli i tkwi — przywotujac Tocqueville’a — ,,gdzies$
posrodku”, zawieszona migdzy przesztoscia panstw narodowych, ktéra kontestu-
je, oraz przysztym $§wiadomym i racjonalnym patriotyzmem swych obywateli,
ktory jeszcze nie nadszedt.

Przeciwnicy poglgbiania procesu integracji europejskiej sugeruja zas, ze
paradoksalnie, pewna odpowiedzia na problem deficytu demokratycznego byto-
by ograniczenie zasiggu projektu europejskiego. To ograniczenie oznacza jed-
nakze wizj¢ Unii Europejskiej jako technokratycznej instytucji stworzonej do
rozwigzywania niepolitycznych problemow. W takiej sytuacji nie ma tez w zasa-
dzie problemu z demokratyczna legitymizacja, bo nie ma czego legitymizowac,
a minimalne kompetencje, ktérymi dysponuja organy unijne, maja legitymizacje
legalng z ratyfikowanych traktatow. Natomiast dla tych argumentow, ktore od-
nosza si¢ przede wszystkim do problemu braku istnienia europejskiego demos,
istotnym lekarstwem jest sprawa budowania i pogltebiania europejskiej tozsamo-
$ci 1 poczucia przynaleznosci obywateli Unii — wizja wspdlnoty osadzonej we
wspolnych wartos$ciach. Zaufanie pomigdzy obywatelami roznych czgséci Unii
Europejskiej jest parametrem mierzacym stopien osiagnigcia takiego postulo-
wanego stanu rzeczy>°.

Proponowane sa rézne rozwiazania majace stanowi¢ odpowiedz na kry-
tyke kierowang w strong brukselskiej biurokracji o jej technokratyczny cha-
rakter czy zmuszanie panstw do przyjmowania niepopularnych rozwiazan.
Jedna z odpowiedzi stanowi¢ maja tak zwane soft modes of governance, czy-
li migkkie metody rzadzenia, jak na przyktad rekomendacje, wytyczne. Do
metod tych zalicza si¢ rowniez open method of coordination, a wigc otwarta
metode wspodlpracy, ktéra umozliwi panstwom cztonkowskim elastyczna for-
mule integracji, polegajaca na poglebianiu wspdlpracy wszedzie tam, gdzie
uznaja to one za korzystne. Wielu autoré6w odnosi si¢ do opisywanych metod
bardzo entuzjastycznie, dlatego ze traktowane sa one jako swojego rodzaju
panaceum zaréwno na problem rosnacej efektywnosci europejskich polityk,
jak ijednoczes$nie na rosnacy rozdzwigk pomigdzy procesem ich legitymizacji.
Metody te przedstawia si¢ bowiem jako probe legitymizowania poczynan Unii
Europejskiej w wymiarze output, jako wladzy dla ludzi, a niekoniecznie przez
ludzi. Poczynania owe moga w przyszlosci przyczynic¢ si¢ takze do nowator-
skiej koncepcji demokracji konsultacyjnej, bedacej jakas odmiana demokracji
deliberatywnej?’.

36 R. Riedel, Demokracja w Unii Europejskiej — problem legitymizacji wladzy w warunkach
globalizacji, [w:] Unia Europejska w XXI wieku. Polityczno-prawna wspdlnota interesow, red. idem,
Torun 2010, s. 37-38.

37 Ibidem, s. 39-40.

Przeglad Prawa i Administracji XCI, 2012
© for this edition by CNS



68 WIOLETTA JEDLECKA

DEMOCRATIC DEFICIT IN THE EUROPEAN UNION

Summary

The question of the so-called democratic deficit in the European Union is one of the most inter-
esting and complex theoretical problems and, at the same time, one of the most important challenges
of the EU. As emphasised by many politicians and scholars, the process of European integration
requires planting, among the citizens of member states, of firm belief that they have true influence
upon the process. In other words, better legitimization of the European Union’s activities is needed.

The article deals with certain aspects of the issue of democratic deficit in the European Union.
In the European literature it is emphasised that the ratio of the European Parliament to the Council
and the Commission is a fundamental premise of the existence of democratic deficit. In the wider
policy context the deficit of the democracy of the EU was combined with a visible decline of public
support for idealistic reasons to deepened and widened integration.

There are three possible solutions to the problem of democratic deficit in the EU:

— firstly, limiting the current expansion of the European integration;

— secondly, reinforcing political institutions in the EU chosen in a general election in Europe;

— thirdly, building an alternative to democratic ways of obtaining social legitimacy in the EU.
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