Rafal Riedel*

Deficyt demokratyczny w Unii Europejskie;.
Defekt czy blogostawienstwo?

Wstep

Co najmniej od lat 70. XX w. dyskutowano w Europie o deficycie
demokratycznym Wspolnot Europejskich, a od czaséw negatywnych
wynikéw referendéw w Holandii 1 Francji w sprawie ratyfikacji
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy moéwi sie wrecz
o kryzysie. Ale dyskurs o deficycie demokratycznym rozkwitl tak
naprawde po Traktacie z Maastricht, poniewaz stanowil kamien
milowy integracji. Poglebiajac ja w wielu obszarach i ustanawiajac
w wielu nowych, zdawal sie przesuwac¢ Unie poza punkt krytyczny,
w ktérym sam permissive concensus (permisywny konsensus —
przede wszystkim elit, ale réwniez obywateli Europy) juz nie wy-
starczal.

Warto zauwazy¢, ze przyjecie 1 ratyfikacja Traktatu z Maastricht
stanowily ostatni przyklad istotnego przesuniecia polityk G w élad
za nimi waznych kompetencji) z poziomu krajowego na ponadnaro-
dowy.! Od tego czasu transfer kompetencji zostal zahamowany i po
dzi§ dzien skuteczniejsi wydaja sie zwolennicy utrzymania status
quo.

Jednoczeénie wydaje sie, ze wspolczesne rozterki zwiazane z kon-
strukcja europejska przypominaja te, z ktorymi borykali sie ojcowie
zatozyciele Stanéw Zjednoczonych 1 dotycza dylematu, jak uprawo-
mocnié ten system przez oddanie wladzy w rece ludu, ale jednocze-
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1 Nastapilo to w zwiazku z przyjeciem, ratyfikacja i wejéciem w zycie (1.11.1993 r.)
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$énie unikna¢ niedoskonalo$ci, ktére znamy z demokracji w skali
panstwa, np. populizmu czy zagrozen tyranii wiekszo$ci.2

Pierwsze préby zdefiniowania problemu deficytu demokracji (nie
nazywajac go jeszcze po imieniu) podjela Komisja Europejska juz
w 1972 r., w tzw. Raporcie Vedela, gdzie poruszono temat demokra-
cji, efektywnosci 1 zwiekszenia roli Parlamentu Europejskiego. Ra-
port daje poczatek klasycznemu podejsciu do deficytu demokracji
we Wspdlnotach Europejskich.3

Od tamtego czasu gléwny argument krytykéw deficytu demo-
kratycznego w Unii Europejskiej oparty jest na zalozeniu, ze prze-
ksztatcenia spotecznych potrzeb, preferencji 1 intereséw w decyzje
1 dziatania wladz powinny odbywa¢ sie w ramach tych samych me-
chanizméw instytucjonalnych, jakie znamy z demokracji na pozio-
mie krajowym.4

W tym wtaénie duchu wypowiadat sie brytyjski badacz proble-
moéw europejskich David Marquand, ktory ukul slynne wyrazenie
,deficyt demokratyczny”,> aby opisac specyfike procesu politycznego
zachodzacego we Wspdlnotach Europejskich, 1 zainicjowal gigan-
tyczna, debate na temat zakresu owego deficytu, jego cech, wad
1 zalet, jak rowniez sposobdw jego przezwyciezenia.

David Marquand odnosit swoje refleksje wylacznie do ksztaltu
1 roli Parlamentu Europejskiego.® Uwazal, ze wprowadzenie bezpo-
§rednich wyboréw eurodeputowanych rozwigze problem deficytu
demokratycznego.

Jak pokazala historia, nie mial racji. WspétczeSnie mamy bezpo-
$rednie wybory do Parlamentu Europejskiego, jego kompetencje sa
stale rozszerzane, a krytyka dotyczaca deficytu demokratycznego
zamiast slabnag, roénie.

Jednoczes$nie nalezy odnotowad, ze pojawiaja sie rowniez istotne
glosy podwazajace zasadno$é twierdzenia o istnieniu deficytu de-
mokratycznego w Unii Europejskie;j.

2 Y.Many, De la democratie en Europe- old concepts and new challenges, ,Jour-
nal of Common Market Studies” vol. 41, no. 1/2002, s.3.

3 K.Klaus, Pojecie I zZrodia deficytu demokracyi w Unii Europejskiej, ,,Studia Eu-
ropejskie” nr 2/2004; Report of the Working Party examining the problem of the
enlargement of the powers of the European Parliament. Report Vedel, Commission
of the European Communities, Brussels 1972, s.4.

4+ M.Martensson, Mixed Representation and Legitimacy in the European Union,
,Journal of European Integration” vol. 29, no. 3/2007.

5 D.Marquand, Parliament for Europe, Londyn 1979.

6 David Marquand byl eurodeputowanym z ramienia brytyjskiej Partii Pracy.
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Jeden z najwybitniejszych teoretykéw integracji europejskie;j,
Andrew Moravcsik, twierdzi, ze troska o deficyt demokratyczny UE
jest nieuzasadniona. UE jest legitymizowana — jej instytucje sa $ciéle
ograniczone traktatowym systemem chekcs and balances.” wasko
okreS§lonymi mandatami kompetencyjnymi, limitami budzetowymi,
podziatem wiadz i wiekszo$ciowym (a w wielu wypadkach caly czas
jednogloénym) sposobem podejmowania decyzji.®

Ten tok myS$lenia zasadza sie z kolel na przestance, ze Unia jest
po prostu wyjatkiem od naszego rozumienia demokracji, istotnym
o tyle ze za chwile bedzie najwazniejszym systemem politycznym,
w ktorym funkcjonujemy.

Powstaly w ten sposéb spér stal sie jedna z najbardziej interesu-
jacych debat toczonych na Starym Kontynencie, angazujacych za-
réwno teoretykow demokracji, jak 1 badaczy stosunkéw miedzyna-
rodowych, ekspertéw, politykéw 1 obywateli Unii Europejskiej. Jak
kazdy tego typu dyskurs, wraz z kolejnymi odpowiedziami rodzi on
nowe pytania, spoérod ktérych jedno z najwazniejszych wydaje sie
dotyczyé tego, czy przypadkiem nie tesknimy za czym$ (za w pelni
legitymizowanym w przedstawicielski sposdéb systemem politycz-
nym, wolnym jednoczeénie od populizmu i innych niedoskonato$ci
demokracji, ktéra znamy z poziomu panstwa narodowego) czego tak
naprawde nigdy nie mieliSmy, nawet na poziomie krajowym? Moze
stawiamy Unii Europejskiej zbyt wysokie — jak na organizacje mie-
dzynarodowa — wymagania?

7 Legitymacja legalna — mamy do czynienia z wtadza legalna, poniewaz Wspdl-
noty sa formalnie legitymizowane przez traktaty (ratyfikowane w ramach procedur
demokratycznych w referendach badz przez parlamenty), ktére leza u ich podstaw.
Jednoczeénie Europejski Trybunat Sprawiedliwoéci, dokonujac calej serii wykladni
prawa, ukonstytuowat traktaty europejskie i nadal im range najwyzsza w systemie
7rédel prawa miedzynarodowego (zob.: E.Vink, Multi-level Democracy- Delibera-
tive or Agonistic. The Search for Appropriate Normative Strands, ,Journal of
European Integration” vol. 29, no. 3/2007, s.307). Legitymacji nalezy doszukiwaé
sie wiec cze$ciowo w historii — u samej genezy procesu integracji, kiedy demokra-
tyczne panstwa zalozycielskie (w przypadku panstw, ktére weszly do Wspélnot
pé7niej, nalezy mie¢ na myséli traktaty akcesyjne) zdecydowaly sie upowaznié or-
gany wspolnotowe do stanowienia prawa.

8 A.Moravcsik, In Defence of the ,Democratic Deficit” Reassessing Legitimacy
in the European Union, ,Journal of Common Market Studies” vol. 40, no. 4/2002,
$.603.
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Deficyt demokratyczny w Unii Europejskie;j
— gléwna argumentacja

Klasyczna (siegajaca korzeniami lat 70. XX w.) teoria deficytu
demokracji zakladala, ze wraz z rozwojem 1 umacnianiem sie
Wspdlnot parlamenty narodowe straca cze$é swoich uprawnien,
ktore jednoczeénie nie sa przekazywane na poziom europejski, pod
kontrole demokratycznych mechanizméw legitymizacyjnych, czyli do
Parlamentu Europejskiego. Panuje zatem pewnego rodzaju préznia
demokracji badz, méwiac bardziej precyzyjnie, deficyt parlamentarny
powodujacy degradacje roli legislatywy panstw czlonkowskich,
a r6wnolegle wzmacnianie egzekutywy na szczeblu europejskim: Ra-
dy Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej.? Wspélczesnie argu-
mentacja ta objela kilka kolejnych obszaréw i w aktualnej fazie
rozwoju debaty sktadaja sie na nig nastepujace punkty:

— Deficyt legitymacji. Zdecydowana cze§é dyskursu politycznego
odbywa sie na poziomie panstwa czlonkowskiego 1 jezeli wyste-
puje w nim Unia Europejska, to najczesciej w roli kozla ofiarne-
go, na ktérego panstwowe elity (i nie tylko) chetnie zrzucaja od-
powiedzialno§¢ za niepopularne decyzje badz reformy. Deficyt
w zakresie legitymacji dotyczy przede wszystkim legitymacji
w rozumieniu demokratycznym, wedtlug ktérego wladza poli-
tyczna i jej decyzje poddane sg kontroli suwerena;

— Brak europejskiego demos. Funkcjonowanie demokracji zaklada
istnienie demos, podczas gdy Unia sklada sie z wielu demoi.
Brak takiej wspélnoty (np. jezykowej) oznacza brak dyskursu
publicznego, europejskiego systemu partyjnego, europejskiego
systemu medialnego etc. Rozszerzenie Unii Europejskiej w 2004
1 2007 r. wladciwie pogorszyto tylko sprawe, gdyz réznorodnosé
demoi zwiekszyla sie w stopniu dotychczas nieznanym, np. na
plaszczyznie kultury politycznej;

— Brak transparentnosci. Wiele decyzji, szczegdlnie w Radzie, za-
pada przy drzwiach zamknietych. Wielu badaczy proponowato
remedium na ten stan rzeczy, np. oficjalne publikacje stenogra-
moéw z obrad, wykazow glosowan, sesje otwarte dla publiczno$ci
(mediéw), obowiazek skladania sprawozdan parlamentom naro-
dowym;

9 R.Dehousse, Constitutional reform in the European Community: are there al-
ternatives to the majoritarian avenue?, ,West European Politics” no. 18(3)/1995,
s.118-136.
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— Brak konsensusu. Checac upodobni¢ sie do demokracji, Unia
z kazdym kolejnym traktatem rozszerzajacym zasade glosowania
wiekszo$ciowego na nowe obszary polityk staje sie w coraz wiek-
szym stopniu systemem wiekszoSciowym, co oddala ja od mecha-
nizméw deliberatywnej demokracji, gdzie konsensus i kompromis
sa naczelng wartoscia 1 wlasciwie warunkiem przetrwania.
W efekcie dziatania tego mechanizmu jedna z najwiekszych za-
let tego systemu politycznego — fakt, ze Unia jest wlasciwie poli-
cy without politics — traci aktualno$é;

— Brak odpowiedzialno§ci takich instytucji jak Europejski Bank
Centralny czy Komisja Europejska przed elektoratem (w tym
wypadku dodatkowym argumentem na rzecz niedoskonalo$ci
mechanizmoéw legitymizacyjnych w UE jest staba pozycja Parla-
mentu Europejskiego w systemie instytucjonalnym Wspélnoty).

Powyzsze wnioski generalne znajduja swoje egzemplifikacje
w konkretnych niedoskonaloéciach demokratycznosci europejskiego
systemu, np. stabej (chociaz rosnacej) pozycji Parlamentu w struk-
turze decyzyjnej systemu instytucjonalnego UE, braku europejskie-
go systemu partii politycznych, braku systemu medialnego, ktory
mogltby stuzyé za platforme dyskursu politycznego, ksztaltowania
sie opinii publiczne;j.

Jednak krytycy jakoSci demokracji na poziomie ponadnarodo-
wym, formulujac swoje rekomendacje, najczeéciej polegajace na
réznych propozycjach aplikowania zasad 1 regul demokracji z po-
zlomu panstwa narodowego na poziom ponadnarodowy, popelniaja
— wlasciwie na etapie zalozen — dwa powazne bledy. Pierwsze bted-
ne zalozenie jest takie, ze mamy w zasadzie problem rozmiaru, ska-
li. Drugie, pochodne pierwszego, brzmi: polityka miedzynarodowa
(a jeszcze gorzej ponadnarodowa) to taka sama polityka, jak prowa-
dzona w wymiarze wewnetrznym. Tymczasem te dwa rodzaje poli-
tyk sa od siebie ekstremalnie rézne, mamy do czynienia z innymi
podmiotami, aktorami, innym rodzajem interakcji, innym sposobem
komunikowania sie, w wielu przypadkach innym zakresem przed-
miotowym polityk. Mechanizmy polityki funkcjonujace w obydwu
wymiarach réznig sie wiec ekstremalnie.

Obydwa zalozenia prowadza najczes$ciej do konkluzji, ze wystar-
czy transfer mechanizméw polityki 1 mechanizméw demokracji
0 poziom wyzej 1 wprowadzona w ten sposob demokratyzacja syste-
mu miedzynarodowego stanie sie panaceum na wszelkie bolaczki
deficytu demokratycznego.
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Analizy w tym wlaénie duchu dokonal w 2002 r. szwajcarski ba-
dacz zamieszkaly w Nowym Jorku — Thomas D.Zweifel, ktéry prze-
prowadzil studium poréwnawcze Unii Europejskiej, Szwajcarii
i Stanéw Zjednoczonych Ameryki (a wiec struktury przedfederalnej,
konfederalnej i federalnej) pod wzgledem kryteriéw wywiedzionych
z dyskursu na temat deficytu demokratycznego w Unii.10

Uzasadnienie takiego poréwnania jest bardzo zlozone, dosé po-
wiedzie¢, ze Zweifel zaklada, 1z — mimo oczywistych réznic — wia-
$nie te trzy systemy polityczne mozna poddaé analizie poréwnaw-
czej, zarowno ze wzgledu na strukture ich demos, czyli ludu, do
ktorego odwoluje sie zasada suwerennos$ci, nieposiadajacego prze-
ciez wspoélnej bazy etnicznej, co ma miejsce w przypadku zdecydo-
wane] wiekszoSci panstw europejskich, jak réwniez ze wzgledu na
cechy konstrukcji ich systeméw politycznych w sensie instytucjo-
nalnym i proceduralnym (np. slaba pozycja partii politycznych we
wszystkich trzech systemach lub silna pozycja sadu najwyzsze-
go/trybunalu sprawiedliwoéci realizujacego funkcje integracyjna).

Wnioski, ktére formuluje Zweifel na podstawie swojej analizy
komparatywnej, sugeruja, ze cze$¢ argumentéw za istnieniem defi-
cytu demokratycznego jest zasadna, podczas gdy cze$é catkowicie
lub czesciowo nie. W poréwnaniu ze Szwajcaria czy Stanami Zjed-
noczonymi np. argument o europejskim demos (jego braku), choé
zasadny, nie moze mie¢ wplywu na ocene stanu czy zakresu demo-
kratyczno$ci tego systemu. Podobng sytuacje obserwujemy w oby-
dwu poréwnywanych systemach 1 nikt nie stawia dzi§ powaznie
tego argumentu np. wobec USA.

Podobnie mozna odeprzeé¢ zarzuty dotyczace stabosci lub braku
partii 1 systemu partyjnego. Zasadne natomiast wydaja sie argu-
menty odnoszace sie do slaboSci parlamentu czy braku transpa-
rentnoéci. Sklania to do konkluzji, ze demokratyzacja Europy od-
bywaé sie bedzie najprawdopodobniej przez jej parlamentyzacje
w warlancie, w ktorym przewidujemy, ze Unia bedzie oscylowaé
w strone systemu przedstawicielskiego.!!

Ale zatozenie o rozwoju systemu europejskiego w strone demo-
kracji przedstawicielskiej wydaje sie chybione. Najgorsza rzecza,
jaka moglibyémy zrobié, jest aplikowanie wprost mechanizmow
demokratycznych, ktére znamy, z demokracji poziomu panstwa na

10 T.D.Zweifel, Democratic Deficit? The European Union, Switzerland, and the
United States in Comparative Perspective, Lexington Books, Oxford 2002.
11 Tbidem, s.40—42.

14



R.Riedel, Deficyt demokratyczny w UE. Defekt czy blogostawienstwo?

poziom ponadpanstwowy. Raczej powinniSmy zrewidowaé nasze
rozumienie pojecia demokracji, ktore przeciez ewoluuje przez wieki,
a nawet tysiaclecia.

Budowa demokracji na poziomie Unii Europejskiej wymaga wy-
pracowania nowego paradygmatu, nowych zasad 1 instytucji. Jest to
przedsiewziecie poréwnywalne w sensie intelektualnej odwagi z ta-
kimi wydarzeniami jak Wielka Rewolucja Francuska.l?2 Supranacjo-
nalizacja polityki, w postaci Unii Europejskiej, oznacza w pewnym
stopniu przesuniecie lokum aktywnosci spoteczno-ekonomicznej, in-
terakcji z poziomu lokalnego i panstwowego na poziom miedzyna-
rodowy, transnarodowy.

Ronald Holzhacker, dokonujac przegladu europejskiej 1 §wiato-
wej literatury na temat deficytu demokratycznego, konkluduje, ze
mamy do czynienia z dwoma dominujacymi podejSciami do tej pro-
blematyki. Pierwsze — przez odniesienie go do normatywnych teorii
demokracji (co zazwyczaj czynia badacze tranzytologii i konsolido-
logii, analizujac procesy demokratyzacji reziméw wychodzacych
z autorytaryzmu), i drugie — przez analize lojalno$ci obywateli wo-
bec tego systemu 1 zbadanie, w jakim stopniu uznaja go za stuszny
1 zasadny.!3

Ten drugi wymiar zostanie oméwiony bardziej szczegdétowo
w dalszej czeéci niniejszej analizy (poéwieconej legitymizacji typu
outpud). Tymczasem pierwszy wskazany wymiar doczekal sie chyba
najbogatszej refleksji. Poszczegdlni autorzy posluguja sie ré6znymi
nurtami teorii demokracji. Sg tacy, ktérzy uwazaja, ze nie mozna
badaé systemu politycznego UE narzedziami sluzacymi do opera-
cjonalizacji komponentéw systemu demokratycznego w skali pan-
stwa.l4

Wedtug Chantal Mouffe dyskurs nad adekwatnos$cia poszczegol-
nych konceptualizacji normatywnej teorii demokracji dla potrzeb
analizy proceséw budowy systemu europejskiego powinien rozpo-
czal sie od zasadniczego rozréznienia miedzy koncepcjami demo-
kracji, jako mechanizmu agregacji intereséw (do takiej agregacji

12 Y. Many, Y.Surel, Demokracja w obliczu populizmu, Oficyna naukowa, War-
szawa 2007, s.11.

13 R.Holzhacker, Democratic Legitimacy and the European Union, ,Journal of
European Integration” vol. 29, no. 3/2007, s.259.

14 Kluczowy aspekt deficytu demokratycznego dotyczy kwestii transformacji
spotecznych preferencji na dziatania rzadu na poziomie ponadnarodowym, ktory
krytycy wyobrazaja sobie jako taki, ktéry powinien funkcjonowaé w sposéb analo-
giczny do mechanizmu znanego nam z systemu panstwowego.
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dochodzi np. podczas aktu wyborczego — obywatele kierujacy sie
swoja, racjonalnoscia wybierajg polityka, partie lub program, ktory
w ich mniemaniu najlepiej bedzie stuzyl realizacji ich intereséw),
1 tymi teoriami, ktore wskazuja na ,deliberacyjnos¢” demokracji
jako jej gléwna 1 zasadnicza ceche — systemu, w ktérym w procesie
debaty 1 wymiany argumentow zostaje uzgodnione stanowisko zro-
zumiale 1 akceptowalne dla kazdego z uczestnikéw. Koncepcja ta
zaklada mozliwo$¢ dojscia do konsensusu w zakresie najbardziej
podstawowych fundamentéw moralnych w ramach danego spote-
czenstwa. Wreszcie trzeci nurt — agonistyczny — rowniez zaktada, ze
demokracja to co$ wiecej niz agregacja intereséw 1 rozumie ja jako
otwarta rywalizacje miedzy roznymi grupami aktywnych obywatelli,
ktéorym przy$wiecaja réznorodne wartosci. Konflikt jest stowem
kluczem do zrozumienia relacji spolecznych, przede wszystkim tych
o charakterze politycznym — dotyczacych wiadzy 1 wptywu.

Warto jednak zauwazy¢, ze ten nurt dyskusji, odnoszacy sie do
wnioskow z rozwazan o charakterze normatywnym czy rekomendu-
jacych ich wdrozenie, okazal sie w wielu wypadkach nieskuteczny
na poziomie panstwa narodowego. Zaltozenie o jego skutecznos$ci na
poziomie ponadpanstwowym oparte jest zatem na bardzo kruchych
podstawach.

Podstawowa, staboscig tego nurtu rozwazan wydaje sie by¢ fakt,
ze wzglednie mlody system w procesie budowy, 1 to na poziomie
(ponadnarodowym), na ktérym nikomu wczeéniej nie udalo sie
stworzy¢ niczego, co chocby przypominalo demokracje, jest poréw-
nywany z w pelni rozwinietymi demokracjami, ktére ksztaltowaly
swoja obecna forme przez wieki.

Ponadto nalezy pamietad, ze stowo demokracja jest uzywane dla
okre$lenia tak réznorodnych zjawisk, ze nie wahamy sie méwic
o atenskim systemie zgromadzen ludowych jako o demokracji, po-
dobnie jak o brytyjskim systemie parlamentarnym. Ponadto stowo
,demokracja” pojawialo sie juz w historii 1 stuzylo do okreslenia tzw.
demokracji ludowych bloku wschodniego po drugiej wojnie $wiato-
wej oraz réznorodnych systeméw hybrydowych.

Por6wnywanie realnie funkcjonujacego systemu unijnego do
idealnego — pochodzacego z normatywnej teorii demokracji — mode-
lu wzorcowego demokracji, ktora tak naprawde nigdzie nie istnieje
(nawet na poziomie panstwa narodowego), jest zatem przedsiewzie-
ciem by¢ moze ciekawym intelektualnie, ale prowadzacym do bted-
nych konkluzji. Co wiecej, nie ma innej ponadnarodowej (ponad-
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panstwowej) demokracji, do ktérej moglibyémy poréwnaé projekt
europejski.

Propozycje przezwyciezenia problemu deficytu
demokratycznego na poziomie unijnym

W jaki sposéb mozna usprawnié dotychczas funkcjonujacy mo-
del, aby zwalczy¢ lub przynajmniej zniwelowaé wystepujacy deficyt
demokratyczny? Odpowiedzi na tak postawione pytanie znajdziemy
oczywiscie mnéstwo, w zaleznoéci od punktu widzenia, perspektywy
badawczej, jak réwniez samego stosunku — pozytywnego badz nega-
tywnego — do procesu integracyjnego.

Jednym z panaceéw, wysuwanych przede wszystkim z pozycji
krytycznych wobec poglebiania procesu integracyjnego w Europie,
jest niewatpliwie ograniczenie zasiegu projektu europejskiego (scale-
down) do ustanowienia instytucji gwarantujacych efektywne zarza-
dzanie Jednolitym Rynkiem i czterema wolnoéciami (powrét do
korzeni funkcjonalizmu). Jest to wizja Unii Europejskiej jako tech-
nokratycznej instytucji stworzonej do rozwiazywania niepolitycz-
nych probleméw. W tym wypadku nie ma tez specjalnego problemu
z legitymacja, bo wlaéciwie nie ma czego legitymizowaé, a minimal-
ne kompetencje, ktorymi dysponuja organy Unii, czerpig legityma-
cje legalna z ratyfikowanych (w demokratycznej procedurze) trakta-
tow.

7 kolei dla tych argumentéw, ktére podejmujq przede wszystkim
problem braku istnienia europejskiego demos, istotnym panaceum
jest niewatpliwie sprawa budowania 1 poglebiania europejskiej toz-
samoéci 1 poczucia przynaleznoéci obywateli UE (community buil-
ding) — wizja wspdlnoty osadzonej we wspdlnych wartoéciach
(chrzeécijanskich, humanistycznych).’® Zaufanie miedzy obywate-
lami réznych czeéci Unil stanowil parametr mierzacy stopien osia-
gniecia takiego postulowanego stanu rzeczy (réwniez jako wskaznik
spéjnoéci spotecznej Unii). Inna rekomendacja, zwiazana z przyto-
czong wczesniej, dotyczy ustanowienia unii konstytucyjnej zbudo-
wanej na powszechnych 1 istotnych prawach obywatelskich, w ktore
wyposazenl zostaja obywatele panstw cztonkowskich. Wizja unii
postpanstwowe], w ktérej tozsamo$é obywatelska ciazy w strone
nowego centrum. Ta koncepcja, nazywana w literaturze constitu-

15 R.Riedel, Furopejski demos etniczny 1 obywat,e]s]fi w: Horyzonty tozsamosci
europejskich, red. R.Riedel, Wydawnictwo Instytut Slaski, Opole 2007.
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tional patriotism, czyli patriotyzmu konstytucyjnego,® ma budowaé
raczej obywatelski typ wspdlnoty europejskiej niz model etniczny,
w oparciu o ktéry budowane byly wspélnoty narodowe w Europie.
Moéwimy wiec tutaj o demos obywatelskim, a nie demos kulturowym
czy etnicznym.

Kolejnymi istotnymi rekomendacjami, ktére formutowane sa w ce-
Iu informowania opinii publicznej w krajach czlonkowskich o dyle-
matach decyzyjnych na poziomie wspdlnotowym przed ich podje-
ciem — przez debate publiczng 1 inne mechanizmy demokracji
deliberatywnej — sa kwestie transparentnosci. Lepsza transparent-
no$é sprzyja inkluzji (uczestnictwu) obywatelskiej, poniewaz doko-
nywane rozstrzygniecia sa bardziej klarowne 1 w zwigazku z tym
bardziej zrozumiale. Lepsza transparentno$é sprzyja réwniez jako-
éci decyzji podejmowanych miedzy okresami wyborczymi, jako ze
podejmujacy je musza by¢ Swiadomi faktu, iz proces decyzyjny jest
obserwowany i oceniany.

Inna propozycja rekomenduje ulepszenie procedur konsultacji
miedzy przedstawicielami wladzy wykonawcze] 1 ustawodawczej,
jak réwniez innymi aktorami zycia spoleczno-politycznego (pocho-
dzacymi z réznych pozioméw tego wieloplaszczyznowego systemu),
takimi jak eksperci, przedstawiciele trzeciego sektora, podmioty
prywatne.l?

Wéréd Srodkéow rekomendowanych jako panacea, ktére moga
zlikwidowac¢ lub przynajmniej zniwelowaé cze$é problemu deficytu
demokratycznego nie tylko na poziomie Wspdlnoty, ale — jak sie
wydaje — rowniez w wielu systemach demokratycznych w skali pan-
stwa, jest kwestia tzw. instytucji posredniczacych. Niewatpliwie
nalezatoby wzmocni¢ instytucje posredniczace, czyli swego rodzaju
pasy transmisyjne miedzy (caly czas) elitystycznym procesem po-
dejmowania decyzji a obywatelami, np. w postaci transnarodowych
partii 1 by¢é moze nawet calego systemu partyjnego czy chociazby
(wskazujac przyklad na poziomie krajowym) wzmocnié role parla-
mentéw narodowych, bo to one sa weztowym punktem legitymizacji
wywodzace] sie z systemu przedstawicielskiego wobec wspoélnoto-
wych polityk.

16 E.0.Eriksen, J.E.Fossum, Europe in Search of Legitimacy- Strategies of Le-
gitimation Assessed, ,International Political Science Review” vol. 25, no. 4/2004,
s.436.

17 R.Holzhacker, op.cit., s.262.
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Ponadto, chociazby przez Komisje Europejska, promowane jest
rozwiazanie, ktéore ma by¢ odpowiedzia na stowa krytyki wobec
brukselskiej biurokracji méwiace o jej bezdusznoéci, technokratycz-
nym charakterze, zmuszaniu panstw do przyjecia niepopularnych
rozwigzan. Rozwigzaniem tym maja byé tzw. soft modes of gover-
nance (SMG), czyli miekkie metody rzadzenia. Juz w Biatej Ksiedze
,2HEuropean Governance”’!8 Komisja sugeruje szersze stosowanie ta-
kich instrumentéw jak rekomendacje, wytyczne niewiazace panstw
w sposob $cisly, np. decyzja, rozporzadzenie lub nawet dyrektywa.
Do SMG zalicza sie réwniez otwarta metode wspétpracy (OMC —
Open Method of Coordination), ktéra umozliwia panstwom czlon-
kowskim elastyczna formute integracji polegajaca na pogltebianiu
wspoélpracy (nawet w ramach tylko czeéci panstw czlonkowskich)
wszedzie tam, gdzie uznaja to za korzystne, wykraczajaca nawet
poza obszary wskazane w traktatach (o ile nie stoi to w sprzecznoéci
z zapisami traktatowymi).

Warto w tym miejscu wskazaé dwie zalety SMG. Po pierwsze,
podmioty prywatne moga uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji po-
litycznych nie tylko jako lobbysci, ale réwniez bardziej aktywnie
1 transparentnie — biorac udzial w procesie tworzenia prawa. Po
drugie, poniewaz te mechanizmy nie sa zwigzane z zadng sankcja
(w przypadku ich nieprzestrzegania), stuza lepszemu rozwiazywa-
niu problemoéw, pozwalajac uniknaé oskarzen o bezduszny charak-
ter odleglej (czesto krytykowanej na poziomie krajowym z pozycji
populistycznych) ponadnarodowej wladzy.

W takiej sytuacji ewentualna rekomendacja wymaga jednak
blizszego przyjrzenia sie kategorii legitymizacji.'® W literaturze
politologicznej legitymizacja rozumiana jest najczeSciej jako atrybut
wladzy politycznej, wyrazajacy uprawnienie osrodka wiadczego do
podejmowania wiazacych decyzji przy rownoczesnej aprobacie wiel-
kich grup spotecznych. W szerszym rozumieniu legitymacja moze
oznaczaé¢ pewilen stan systemu politycznego 1 jego elementéw cha-

18 Ten kierunek zostal wskazany w Biatej Ksiedze ,,EU Governance” zapowiada-
jacej kombinacje formalnych i nieformalnych zasad, regul i instytucji, ktére
powinny braé¢ udzial w rzadzeniu Europa, czyli dobrowolne dziatania zaintereso-
wanych stron metodami benchmarkingowymi, ustanawianie dodatkowych standar-
déw, regulacji, open method of coordination.

19 Stowo ,legitymacja” pochodzi od tacinskiego legitimus oznaczajacego ,zgodny
z prawem”.
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rakteryzujacy sie obecno$cig faktycznego 1 wzglednie trwalego po-
parcia spotecznego.20

Wsrod wielu zidentyfikowanych typoéw legitymacji na gruncie
studiow europejskich najwazniejsze rozréznienie bedzie dotyczylo
legitymacji typu input i output, ktorego autorstwo przypisuje sie
niemieckiemu badaczowi z Kolonii Fritzowi Scharpfowi. Na gruncie
literatury polskiej rozréznienie to przywoluje m.in. Janusz Rusz-
kowski,?! ktéry nie dokonuje tlumaczenia, lecz opisuje ten rodzaj
legitymacji jako ,legitymacje typu input/output’. J.Ruszkowski cha-
rakteryzuje legitymacje Iinput jako zorientowana do wewnatrz,
a output — zorientowang na zewnatrz, zwigzana ze skutecznoscig
Unii, jej zdolnoScia do rozwiazywania problemow.

Dokonujac translacji ww. terminéw na jezyk polski, mozna moéo-
wi¢ o podziale na legitymacje wyjSciows 1 wejSciowa. Legitymacja
wejéciowa (input legitimacy) sprowadza sie do przejawianego przez
obywateli prze§wiadczenia, ze moga w taki czy inny sposéb wplynaé
na decyzje danej struktury (niekoniecznie w ramach mechanizméw
przedstawicielskich, ale np. w formie bezpoéredniej badz mechani-
zméw mieszanych). Zgodnie z koncepcja legitymacji wyjéciowej
(output legitimacy) obywatele zgadzaja sie, ze taka struktura po-
winna egzystowac 1 uczestniczy¢ w rzadzeniu ze wzgledu na korzy-
§ci, ktore przynosi calemu systemowi. Akceptacja spoteczna jest
wiec tutaj warunkiem, przy czym zaklada sie, ze obywateli nie inte-
resuje tak bardzo, kto rozwigzuje problem, tylko jak szybko, spraw-
nie 1 skutecznie.

Niewatpliwie Unia Europejska byla i jest raczej skoncentrowana
na stronie output legitymacji, wladciwie musi na niej polegaé.?2
Unia korzysta przede wszystkim z output legitimacy opierajacej sie
na legalno$ci, transparentnoéci i jako$ci podejmowanych decyzji.
Taka logika podwaza w pewnym sensie teze o deficycie legitymiza-
cyjnym w UE, a cze$ciowo o deficycie demokratycznym. OczywiScie
wpadamy w tym miejscu w putapke definicyjna, wszystko zalezy
bowiem od tego, jak zdefiniujemy demokracje i jej podstawowe
atrybuty, m.in. zasade przedstawicielstwa, odpowiedzialnosSci przed

20 J Nocon, A.Laska, Teoria polityki. Wprowadzenie, Wydawnictwo WSP TWP,
Warszawa 2005, s.205.

21 J Ruszkowski, Wstep do studiow europejskich, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s.256.

22 Szerzej czytaj: D.Curtin, A.J.Meijer, Does Transparency Strengthen Legiti-
macy?, ,Information Polity” no. 11/2006.
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suwerenem itd., co wiece] — jak bedziemy ja interpretowaé na po-
ziomie unijnym.?23

Mamy wiec w przypadku Unii Europejskiej aktualnie do czynie-
nia z calym systemem legitymizacyjnym. W systemie tym legityma-
cja jest pochodng uczestnictwa obywatelskiego (np. podczas wybo-
ré6w do Parlamentu UE), ale ma tez charakter technokratyczny
(najblizszy opisanemu typowi output legitimacy) oraz spoleczny
(wyrazony spoleczna aprobata dla tego systemu).

Jednoczeénie w systemie tym ,cyrkuluja” poszczegdlne typy legi-
tymacji zaréwno oddolnie — z poziomu panstw cztonkowskich, jak
1 odgoérnie — z poziomu samej Unii.

Ten proces ,,cyrkulacji” 1 wzajemnego uzupelniania sie legityma-
cji odbywa sie oczywiécie w kontekécie legitymacji spolecznej.24
Panstwa czlonkowskie legitymizuja — w sposéb demokratyczny —
Unie za poSrednictwem posiedzen Rady Ministréw 1 Rady Europej-
skiej, gdzie odbywa sie znaczna czeéé¢ procesu decyzyjnego. Jedno-
cze$nie wynikiem tego miedzyrzadowego procesu, jak rowniez in-
nych elementéw ponadnarodowego procesu podejmowania decyzji
(z udzialem Komisji i Parlamentu, Europejskiego Trybunalu Spra-
wiedliwoéci) sa akty prawne (ich interpretacja i wykladnia), ktére
przesadzaja z kolei o legitymacji legalnej Unii.

Analizujac kwestie legitymizacji Unii Europejskiej, nalezy zwroé-
ci¢ uwage na jeszcze jeden, bardzo istotny aspekt, a mianowicie tzw.
legitymacje spoleczna. Jest ona forma, legitymizacji typu output po-
legajaca na tym, ze uprawomocnienie wladzy usprawiedliwione jest
spotecznym poparciem dla tej wladzy, niekoniecznie ujawnionym
przez mechanizm wyborczy, ale np. poparciem opinii publicznej czy
poziomem zaufania widocznym w sondazach. Oczywiscie ten typ
legitymacji nie moze okazacé sie wystarczajacy dla uprawomocnienia
wladzy np. panstwowej, majacej najszerszy charakter. Natomiast
dla wladzy ponadnarodowej, podejmujacej decyzje w waskim zakre-
sie, dysponujacej budzetem w wysokoséci ok. 1 proc. PKB UE, z bar-
dzo waskim mandatem wynikajacym z ratyfikowanego prawa mie-
dzynarodowego, ta forma legitymacji moze by¢ juz przedmiotem
debaty.

23 Niewatpliwie UE jest systemem, ktéry lokalizowaliby§my pomiedzy klasycz-
nym systemem demokratycznym, ktory znamy z panstwa narodowego, a organiza-
cja miedzynarodowa.

24 Za: M.den Boer, C.Hillenbrand, A.Noeltke, Legitimacy under Pressure: The
European Web of Counter-Terrorism Networks, ,Journal of Common Market Stud-
ies” vol. 46, no. 1/2008, s.101.
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Postrzeganie ponadnarodowej wladzy, a takze zaufanie, akcep-
tacja, zadowolenie asocjowane w zwigzku z nig przez obywateli po-
zostaja w $cislym zwigzku z tym typem legitymacji na poziomie na-
rodowym. Robert Rohrschneider twierdzi, ze rozpowszechnianie sie
korupcji na poziomie narodowym wplywa na zwiekszenie poparcia
dla UE. W tym wypadku delegitymacja systemu panstwowego (nic
w przyrodzie nie ginie) przeklada sie na transfer zaufania i legity-
mizacji na inny poziom.25

Taka domniemana legitymacja wykorzystywana jest réwniez
bardzo czesto w polityce krajowej. Na przyklad decyzja o ratyfiko-
waniu Traktatu Lizbonskiego przez parlament, a nie w drodze refe-
rendum, zapadia w Polsce wlasnie w odniesieniu do ujawnianej
w sondazach akceptacji Polakéw dla procesu integracyjnego. Mar-
szalek Seyjmu Bronistaw Komorowski2¢é wskazywal réwniez na fakt,
ze wszystkie partie, ktére znalazly sie w parlamencie po wyborach
w 2007 r., akceptujq ratyfikacje przez Polske tzw. Traktatu Refor-
mujacego, jednak nalezy zauwazy¢, ze kwestia ta w ogéle nie byta
przedmiotem debaty w kampanii przedwyborczej. Stuszna w grun-
cie rzeczy decyzja o podjeciu ratyfikacji droga parlamentarng zosta-
la podjeta na podstawie przestanek wywiedzionych z argumentacji
nietypowej jak na warunki systemu przedstawicielskiego.

W dyskursie akademickim obserwuje sie rowniez coraz bardziej
intensywna debate nad koncepcja demokratyzacji za posrednic-
twem mechanizméw spolteczenstwa obywatelskiego,?’ szczegoblnie
na poziomie ponadnarodowym (global civil society — GCS).

GCS stalo sie proba rozwiagzania problemu deficytu demokracji
na poziomie ponadnarodowym, a spoleczenstwo obywatelskie znaj-
duje sie nie od dzi§ w centrum zainteresowania teoretykéw demo-
kracji. W ramach normatywnej teorii demokracji propozycje ,kapita-
lizacji” energii plynacej z witalnoSci spoteczenstwa obywatelskiego
na rzecz budowania doskonalszych mechanizméw demokratycznych
w przestrzeni ponadnarodowej przyczyniajg sie do formulowania
interesujacej propozycji inkluzywnej formy ustrojowe] promujace]
partycypacje i deliberacje. Rdzeniem teorii deliberatywnej demo-

25 R.Rohrschneider, The Democracy Deficit and Mass Support for an EU — wide
Government, ,American Journal of Political Science” vol. 46, no. 2/2002, s.463.

26 Za PAP — 26.02.2008.

27 Warto jednocze$nie zauwazy¢, ze postulaty legitymizowania Unii Europejskiej
przez mechanizmy spoleczenstwa obywatelskiego to juz nie tylko mrzonki akade-
mikéw, ale — od czas6w opublikowania Bialej Ksiegi ,,European Governance 2001”
— oficjalna polityka UE.
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kracji jest zalozenie, ze decyzja nie musi zostaé¢ podjeta w wyniku
glosowania, aby ro$cié¢ sobie pretensje do legitymizacji,2® lecz mozna
te legitymacje uzyskad, jezeli da sie udowodnié, ze decyzja powstata
w wyniku procesu argumentacji wolnej od nacisku.?? Legitymacja
ma swoje zrodlto nie tylko w mozliwoécl uczestnictwa ze strony
wszystkich zainteresowanych, ale 1 w powszechnej dostepnosci pro-
cesu deliberacji, np. w ramach aktywnosSci spoteczenstwa obywatel-
skiego. Decydujacym kryterium przy ustalaniu, czy dana decyzja
posiada legitymacje, jest wtedy pytanie, czy adresaci prawa czuja
sie jednoczeénie jego wspotautorami, 30

Sa jednak réwniez i tacy badacze, ktorzy kwestionuja globalne
spoteczenstwo obywatelskie jako wehikul polityczny ponadnarodo-
wej demokracji.3! Uwaza sie, ze globalna demokracja, legitymizowa-
na za poSrednictwem mechanizméw spoleczenstwa obywatelskiego,
nie moze funkcjonowaé, gdyz w pewnym stopniu spoteczenstwo oby-
watelskie funkcjonuje wylacznie w ukltadzie panstwowym.

Porzadkowanie ustroju w skali globalnej wymaga globalnej teo-
rii demokracji albo teorii demokracji globalnej, a nie aplikacji teorii
demokracji we wspolczesne) formie, ktéra dotyczy poziomu pan-
stwowego. Spér o mozliwo$é stworzenia ponadnarodowej demokracji
nie moze nam jednak przeslonié¢ wartos$ci, jaka niesie ponadnaro-
dowa sie¢ powiazan organizacji pozarzadowych,3? ani jej znaczenia,
a nawet pozytywnego wplywu na tzw. global governance.

Wielu widzi w rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego glowny
impuls przesuwania wladzy z poziomu panstwowego na poziom po-
nad- i podnarodowy (sub-national) ze wszystkimi implikacjami dla
tradycyjnej formy demokracji — konieczno$cia budowania nowych
mechanizméw artykulacji intereséw, (reprezentacji?), odniesien toz-
samosciowych. Dla zwolennikow modelu globalnego spoteczenstwa

28 Efektywny mechanizm odpowiedzialno§ci politycznej zaklada, ze decydenci
polityczni dziataja, przewidujac niejako konsekwencje, ktére poniosa w wyniku
podjetych dzialan. Z punktu widzenia obywateli jest to kontrola ex post. Delibera-
tywna wersja demokracji oferuje rowniez skuteczny mechanizm pozwalajacy kon-
trolowaé decyzje przed jej podjeciem, zanim obywateli dotkna jej skutki (ex ante).

29 Herrschaftsfrer — wolne od nacisku jakiejkolwiek wtadzy.

30 K.Bachmann, Konwent o przysztosci Europy. Demokracja deliberatywna jako
metoda legitymizacji wladzy w wieloplaszczyznowym systemie politycznym, Wro-
ctaw 2004, s.51.

31 M.Goodhart, Civil Society and the Problem of Global Democracy, ,Democrati-
zation” vol. 12, no. 1/2005.

32 Odbywa sie proces budowy kapitatu spotecznego ponad granicami panstwo-
wymi.
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obywatelskiego jego legitymacja bierze sie z naturalnie rozrastaja-
cych sie jego kompetencji, szczegblnie w konteksScie stabnacych moz-
liwo$ci panstwa w zaspokajaniu potrzeb obywateli, ktére spetniane
sa coraz czeéciej poza kontrolg panstwa, obok instytucji panstwo-
wych, czesto wbhrew nim.

Skoro pojawia sie globalny system polityczny (global policy)
1 globalna polityka, powinien tez powstaé globalny system artykula-
cji interesOw razem z systemem reprezentacji itd. Sieci powigzan
promujace miedzynarodowy dyskurs same staja sie czeécig delibe-
ratywnego supranacjonalizmu, czyli systemu podejmowania decyzji,
legitymizujac go jednoczeénie. 33

Koncepcje spoleczenstwa obywatelskiego, w duchu liberalnym,
widza sfere stowarzyszen 1 innej aktywnosSci obywatelskiej jako me-
diujace miedzy panstwem a obywatelem, wypelniajace te przestrzen
publiczna.3* Instytucje te rownowaza panstwo, jednocze$nie — po-
niewaz skladaja sie z pozapolitycznych instytucji — oddzialywaja
ponad granicami politycznymi, nawet ponad tradycyjnymi podzia-
lami spolecznymi i wynikajacymi z nich konfliktami, same w sobie
stanowig platforme deliberacji sprzyjajaca kompromisowi, a moze
nawet konsensusowi.

Wreszcie ostatnia, do§¢ radykalna propozycja rozwiazania pro-
blemu deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej — to postulat
jej polityzacji.®>

W momencie, gdy na poziom ponadnarodowy trafitaby walka po-
lityczna, ktéra znamy z poziomu panstwa narodowego, potrzeby,
interesy 1 preferencje obywateli bylyby skutecznie artykulowane
wladnie przez kanaty transnarodowej polityki przedstawicielskiej.

W ramach postulatéw budowania wspélnoty politycznej Philippe
Schmitter sugeruje, aby wydatki na polityke rolna i1 regionalng zo-
staly przeznaczone na finansowe gwarancje minimalnych dochodéw
dla najbiedniejszych 30 proc. mieszkancow Wspédlnoty. Gdyby UE
zaczela funkcjonowaé jako mechanizm redystrybucji, po chwili poja-
wilaby sie polityczna wspdlnota zaangazowana w proces polityczny.

33 Globalization from below — globalizacja od dotu — wlaéciwie nadaje nowy sens
procesowi demokratycznemu (albo odnawia jego sens), tym razem na poziomie
ponadnarodowym (pozapanstwowym).

34 Pojawiaja, sie spory, czy do tej sfery zaliczyé takich aktoréw jak rodzina czy
podmioty rynkowe.

35 M.Tsakatika, Governance vs. politics® the European Union’s constitutive ‘de-
mocratic deficit) ,Journal of European Public Policy” no. 14(6)/2007, s.867.
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To oznaczaloby wyzszy poziom konfliktéw politycznych, walke poli-
tyczna, rysowanie sie podzialéw politycznych w ramach spoteczno-
$ci europejskiej. Rzeczywiscie, taki rozwd) wypadkéw spowodowat-
by, ze UE mogtaby ewentualnie zniwelowac¢ deficyt demokratyczny,
ale zasadne wydaje sie pytanie, czy nie byloby to leczenie dzumy
cholera? Czy nie lepiej pozostawaé na etapie ,przyjazni rynkowej”
(market friendship) i nie reprodukowaé polityki krajowej na pozio-
mie europejskim? Takie watpliwosci wywoluje zwykla §wiadomos§é
niedoskonalo$ci demokracji szczebla krajowego. Niewatpliwie wiele
argumentéw w sprawie deficytu demokratycznego jest rownie, o ile
nie bardziej, adekwatnych na poziomie panstwa narodowego. Wy-
starczy odnie$é sie do kilku przykladéw z najnowszej historii Polski,
kiedy mieliSmy do czynienia z wieloma rzadami mniejszo$ciowymi,
ktére — w wyniku dzialania mechanizméw polityki przedstawiciel-
skiej — mialy problem z usprawiedliwieniem klasycznej, demokra-
tycznej legitymacji, reprezentowaly bowiem czesto mniej niz 10
proc. uprawnionych do gtosowania. W zwigzku ze wspomnianag legi-
tymacja spoleczng warto zauwazyé, ze wiele rzadéw sprawowalo
wladze z poparciem (wyrazonym w sondazach opinii publicznej)
mniej niz czwarte] czesci spoteczenstwa. Uprawomocnienie wiladzy
kwestionowane bywato réwniez w Polsce, chociazby ze wzgledu na
liczbe obywateli, ktérzy oddali glos na dana wiekszoéé (czesto
mniejszoéé) parlamentarna. Zdarzaly sie sytuacje, kiedy partia rza-
dzaca znalazla sie u wladzy za sprawa ok. 3 mln glosujacych (w
kraju o 38 mln mieszkancéw). Przyklady te obrazuja problematycz-
noé¢ takich demokratycznych zasad jak rzady wiekszo$ci.

Nalezatoby sie zastanowié, czy zrddet deficytu legitymacyjnego
1 szerze] — demokratycznego — nie nalezatoby doszukiwaé sie w pa-
sywnym obywatelu. Wszelkie rekomendacje Rady Europy, majace
stuzy¢ usprawnieniu narodowych demokracji, ida w strone wlasnie
aktywizowania obywateli. W tym kontekS$cie nie sposéb nie zgodzié
sie ze stwierdzeniem, ze UE oferuje tyle $ciezek aktywnosci obywa-
telskiej, ze jeszcze nigdy w historii tyloma nie dysponowaliSmy,
jednoczes$nie — paradoksalnie — obserwujemy rosnaca apatie i nasi-
lajaca sie krytyke UE za jej niedemokratyczno$c.

Niewatpliwie jednak stosujac w praktyce konkluzje plynace
z teoril demokracji, trzeba braé¢ pod uwage obywatela takiego, jakim
jest, a nie wyobrazonego, idealnego, Swietnie poinformowanego, ro-
zumiejacego procesy polityczne, zaangazowanego politycznie. Oby-
watele pozostaja w racjonalny sposéb ignorantami (rationally igno-
rant). Mobilizuja sie w momentach krytycznych, a na co dzien
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najchetniej nie pamietaliby o polityce. W takiej sytuacji nalezy sie
zastanowié, czy nie lepiej byloby, gdyby byli rzadzeni przez system
ekspercko-menedzerski.

Inputi output — sztuka kompromisu

Autorzy sklonni do poréwnywania wspoélczesnych dylematow
budowniczych projektu europejskiego z tymi, z ktorymi borykali sie
ojcowie zalozyciele Stanéw Zjednoczonych Ameryki,36 chetnie odwo-
tuja sie do slynnej mowy getysburskiej (1863) Abrahama Lincolna.
Nakreslit w niej wizje demokratycznego porzadku, ktoéry bedzie
zbudowany w nowym §wiecie: , Government by the people, of the
people and for the people’ — wladza ludzi, przez ludzi i dla ludzi.

Cytat ten stanowi punkt wyjécia dla wielu rozwazan nad ustro-
jem demokratycznym, otwiera tez pewne mozliwosci interpretacyj-
ne dla analizy demokratyzacji Unii Europejskie;.

For the people — czyli przez skuteczne rzadzenie, by the people —
przez polityczna, partycypacje 1 wreszcie of the people — przez me-
chanizmy reprezentacyjne.

Vivien A.Schmidt twierdzi, ze government for the people powi-
nien pozosta¢ w domenie Unii Europejskiej, podczas gdy govern-
ment by the people i of the people powinien realizowac sie na po-
ziomie dotychczasowych panstw narodowych.3” Jezeli dodamy do
tego wczesniejsze rozwazania na temat ponadnarodowego spole-
czenstwa obywatelskiego 1 jego roli w artykutowaniu pewnych po-
trzeb i preferencji na poziomie wspélnotowym (government with the
people), kre§limy tym samym wielopoziomowy system, w ktérym
legitymacja ma charakter kumulatywny, bo pochodzi — w swojej
czedci demokratyczne] — z wielu zrédel, m.in. bezposrednio z Parla-
mentu Europejskiego 1 posrednio z Rady, legalny — wywodzony ze
zrodel prawa, 1 spoteczny — bedacy pochodng akceptacji dla jakosci
decyzji podejmowanych ponadnarodowo.

Paradoks procesu integracyjnego polega na tym, ze projekt
Wspdélnot Europejskich nie powstawal na fundamentach przedsta-
wicielskiej polityki, ale w duzym stopniu jako efekt permisywnego
konsensusu na poziomie elit europejskich.

36 Np. V.A.Schmidt, 7The European Union: Democratic Legitimacy in a Regional
State?, ,Journal of Common Market Studies” vol. 42, no. 5/2004.
37 Ibidem, s.975.
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Stata sie wiec Unia Europejska swego rodzaju demokracja biu-
rokratyczna, ktéra nie jest kontrolowana politycznie w formie zna-
nej z poziomu krajowego, jednoczeénie — przez opisane wyzej mecha-
nizmy — stara sie by¢ inkluzywna, transparentna, monitorowana,
racjonalna, uzasadniajaca swoje decyzje.

W literaturze przedmiotu okresla sie ja czesto jako system eks-
percko-menedzerski, spetniajacy gtéwnie funkcje regulacyjne (regu-
latory state). Giandomenico Majone byl tym, ktéry analizujac
wspblczesne przemiany zachodnich systemoéw politycznych i gospo-
darczych, konkludowal, ze réwniez wspélczesne panstwo ewoluuje
aktualnie z formy (positive state) panstwa ,pozytywnego” w strone
panstwa regulacyjnego, czyli odchodzi od swych funkcji redystrybu-
cyjnych w strone funkcji regulujacych, od scentralizowanej biuro-
kracji do autonomicznych agend quasi-rzadowych, od polityki par-
tyjno-parlamentarnej do profesjonalizujacej sie legislatury, od
korporatywizmu do pluralistycznej kultury politycznej, od bezpo-
$redniej do posrednich form politycznej odpowiedzialnosci. Taki
trend w przemianach politycznych znajduje swoje uzasadnienie
réwniez w przypadku budowania Unii, ktora juz dzi$§ stanowi specy-
ficzny system polityczny (polity without politics), i dla ktérej poszu-
kuje sie réznych form demokratycznej legitymizacji, czesto poza
dotychczasowymi doswiadczeniami demokracji bezpoSredniej czy
poséredniej, ktére znamy z panstwa narodowego. Ten typ legitymacji
jest mozliwy w warunkach redystrybucji przez Unie Europejska ok.
1 proc. PKB panstw czlonkowskich. Przedmiot polityki nie jest az
tak istotny (wobec 40—60 proc. redystrybucji przez narodowe budze-
ty centralne w panstwach czlonkowskich), Unia moze byé¢ postrze-
gana jako minimalistyczne regulatory state. Jednak w miare pogte-
biania sie integracji i transferu na poziom ponadnarodowy funkcji
nie tylko regulacyjnych, ale 1 coraz istotniejszych redystrybucyjnych
stabng szanse na budowanie polity without politics, jaka, stara sie
caly czas by¢ Unia Europejska, co izoluje ja w pewnym istotnym
stopniu od probleméw populizmu.

Oczywiscie Unia Europejska nie jest panstwem, tym niemniej
nawet wladza ekspercka jest rodzajem panowania. Panstwo, by po-
stuzy¢ sie stowami D.Helda, stanowi prawnie okreslona i ograni-
czong, strukture wladzy, ktorej przysluguje najwyzsza jurysdykcja
na danym terytorium.3® Taka sytuacja niewatpliwie wykazuje wiele
cech wspélnych z systemem Unii Europejskiej, 1 stwierdzenie to

38 D.Held, Political Theory and the Modern State, Cambridge Polity 1989, s.11.
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powinno by¢ brane pod uwage przy definiowaniu wspoélczesnej for-
my integracji europejskiej, ktéora znajduje sie w pél drogi miedzy
organizacja miedzynarodowsa a struktura panstwowa.

Wizja policy without politics wpisuje sie w argumentacje znang
chociazby z tezy o koncu polityki.?? Teza ta sformulowana zostala
przez Carla Boggsa w odniesieniu do polityki amerykanskiej, jed-
nak wydaje sie réwnie zasadna w przypadku wielu aspektéw euro-
pejskiej polityki, szczegblnie na poziomie ponadnarodowym.

Rosnacy cynizm polityki, politykow, ale 1 odbiorcéw polityki,
1daca w §lad za nim postepujaca biernoéé obywateli, wyrazajaca sie
w spadajacej frekwencji wyborczej, malejacym cztonkostwie partyj-
nym, fasadowo§é systemow partyjnych, kurczenie sie sfery publicz-
nej za sprawa ,ekspansji rynku”, hybrydyzacja wielkich ideologii,4°
jak réwniez wspomniane juz inne aspekty, takie jak rosnaca
1 zmieniajaca sie rola mediéw czy konsumenckie nastawienie oby-
wateli, powoduja, ze autor formuluje teze o antypolityce, czyli zde-
polityzowanym systemie.

Cho¢ depolityzacje tradycyjnych systeméw uwaza sie za proble-
matyczna, badacze procesu integracyjnego widza w niej szanse
1 korzystne warunki dla projektu europejskiego. Odideologizowana
polityka ponadnarodowa, oderwana od klasycznych mechanizmoéw
polityki przedstawicielskiej, w nieporéwnywalnie wiekszym stopniu
niz systemy narodowe moglaby by¢ wolna od przypadtosci populi-
zmu 1 jego wszystkich negatywnych konsekwencji.

Che¢ unikniecia polityzacji systemu europejskiego sklania rowniez
do odwrécenia tezy znanej w anglosaskiej literaturze jako government
without statehood, czyli rzadzenie bez panstwa/panstwowosci — tak
wlaénie okresla sie Unie Europejska — system zarzadzajacy wielo-
ma politykami, jednak r6zny od tradycyjnie rozumianego panstwa,
gdzie rzad wyraza interesy grup badz grupy silniejszej w danym
okresie. By¢ moze w éwietle przytoczonej argumentacji nalezatoby
sie zastanowié, czy bardziej adekwatnym okreSleniem dla UE nie
bylaby statehood (lub lepiej polity) without government — czyli pah-
stwo, niewatpliwie w odmiennym rozumieniu, niz to, ktérym postu-

39 C.Boggs, The End of Politics. Corporate Power and the Decline of Public
Sphere, The Guilford Press, Oxford, London 2000.

40 Co wspdlnego maja z nazwy socjalistyczne partie w Hiszpanii czy Grecji z so-
cjalizmem, liberalowie z Wielkiej Brytanii z liberalizmem, chinski komunizm
z komunizmem?
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gujemy sie co najmniej od XIX w.4! Zatem raczej nowy byt politycz-
ny bez rzadu, a przynajmniej bez polityki przedstawicielskiej, wolny
od populizmu, bardziej ekspercko-menedzerski.2 Za okreSleniem
statehood (polity) without government kryje sie zalozenie, ze sytu-
acja, kiedy jesteSmy uczestnikami systemu politycznego, w ktérym
w sposéb ekspercki podejmowane sa decyzje (domniemanie — decy-
zje merytoryczne, wylaczone spod naciskéw politycznych), jest lep-
sza od tradycyjnego ukladu wladzy taczacego rzad 1 obywateli za
posrednictwem parlamentu. Wobec wskazanego zamieszania ter-
minologicznego od kilku lat promowany (przez Komisje Europejska,
ale réwniez na gruncie akademickim) jest termin governance, za-
miast government. Za Erikiem Oddvarem Eriksenem powinni$my
rozumieé governance jako metode radzenia sobie z politycznymi
kontrowersjami, w ramach ktérej aktorzy (zaréwno ci polityczni,
jak i niepolityczni) ustalaja wspélne rozwiazania w procesie delibe-
racji i negocjacji.*3

Takie rozumienie rzadzenia — w wersji wielopoziomowe] (multi-
level governance) — nawigzuje do poliarchicznych koncepcji demo-
kracji Roberta Dahla, ktory twierdzi, ze system plynnych i zmien-
nych naciskéw stanowi przejaw demokratycznego podziatu wladzy,
ktéry zwie ,demokracja poliarchiczna” badz rzadami wielorakich
mniejszosci. Stany Zjednoczone i inne wspolczesne zachodnie spole-
czenstwa, jak dowodzi Dahl, stanowia rozczlonkowane, rozproszone
struktury wladzy, sa rozdrobnione na mnoéstwo niewielkich grup
nacisku, do ktoérych przynalezno$é czesciowo sie naklada, réznia-
cych sie podstawami wladzy 1 wieloScig technik wywierania wplywu
na istotne dla nich decyzje.**

Jednoczeénie nalezy pamietaé, ze UE jest okres§lana mianem sui
generis 1 nie da sie jej istoty wyjaéni¢ w panstwowocentrycznych
kategoriach mys$lenia. Aby zrozumie¢ procesy integracyjne w Euro-
pie, trzeba zmienié jezyk, ktorym sie postugujemy do ich wyjaénie-
nia, pelen takich poje¢ jak ,panstwa”, ,terytoria” 1 ,suwerennosc¢,”
wprowadzajac terminy bardziej adekwatne w dzisiejszej rzeczywi-

41 Pojecie panstwa budowane byto wokot trzech najistotniejszych komponentéw:
terytorium, ludu 1 wtadzy zwierzchniej.

42 C.Shore, Government Without Statehood? Antropological Perspectives on
Governance and Sovereignty in the Furopean Union, ,European Law Journal” vol.
12, no. 6/2006, s.709.

43 Za: E.O.Eriksen, Democratic or technicratic governance?, ,Jean Monnet Working
Papers” no. 6/2001, s.6.

44 R.Dahl, za: J.Scott, WZadza, Wydawnictwo Sic, Warszawa 2007, s.71.
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stoéci spoteczno-ekonomicznej: ,naktadajace sie poziomy kompeten-
cyjne”, ,ponadpanstwowa przestrzen polityczna i gospodarcza”.
Powyzszy wywod ujawnia fakt, ze proces integracji europejskiej
ma swéj wymiar kreatywny, jest to proces polegajacy na odkrywa-
niu nowych procedur bedacych nowymi odpowiedziami na nowo po-
jawiajace sie problemy i stuzacych do ich nowego rozwiazywania.

Zakohczenie

,2Europa po Maastricht” jest §wiadkiem erozji permisywnego
konsensusu 1 rosnacej opozycji wobec dalszego przekazywania kom-
petencji na poziom ponadnarodowy.

Sceptycyzm obywateli wobec proceséw integracyjnych bierze sie
z napiecia, ktérego zréodlem jest z jednej strony delegacja uprawnien
na poziom wspolnotowy, a z drugiej orientowanie sie dyskursu pu-
blicznego (réwniez dotyczacego spraw unijnych) gléwnie do we-
wnatrz systemow politycznych.4® Argumentacja ta, okreé§lana ogdl-
nym mianem deficytu demokratycznego, sytuuje jednak problem
w zlym miejscu.

Jezeli przylozylibySmy miare panstwa narodowego 1 standardéw
demokratycznych, ktére znamy z tej wtasnie skali, do ré6znych or-
ganizacji miedzynarodowych, okazaloby sie, ze wlasciwie wszystkie
cierpig na dramatyczny deficyt demokratyczny. A Unia Europejska,
paradoksalnie, w najmniejszym stopniu. Tym niemniej nie obser-
wujemy w debacie publicznej 1 akademickiej zastrzezen w sprawie
legitymacji np. Banku Swiatowego czy Miedzynarodowego Fundu-
szu Walutowego. Tymczasem wszyscy podlegamy wplywowi tych
instytucji 1 jednoczesnie nie sa one legitymizowane w demokratycz-
ny sposob. Jezeli np. jedng z istotnych cech demokracji jest to, ze
decyzje podejmowane sa metoda wiekszoSciowa, ale z poszanowa-
niem praw 1 interesow mniejszosci, wydaje sie, ze UE jest emanacja
1 kwintesencja, tej zasady. Zaden inny system polityczny nie podej-
muje takiej liczby decyzji na podstawie 70—-100 proc. gltoséw wiek-

45 S Sift, M.Bruegemann, K.Kleinen v. Koenigsloew, B.Peters, A.Wimmel, Seg-
mented Furopeanization:® Exploring the Legitimacy of the European Union from
a Public Discourse Perspective, ,Journal of Common Market Studies” vol. 45, no.
1/2007, s.128.
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szoéci 1 jednoczeénie jest tak wyczulony (sila rzeczy, szczegdlnie
przy glosowaniach jednomysélnych) na glos mniejszoéci.46

Ponadto nalezatoby tez przyjrzeé sie legitymacji w ramach tra-
dycyjnych demokracji — w skali panstw narodowych.4?” Wiele insty-
tucji tych systeméw — banki centralne, sady konstytucyjne — cierpi
w mniejszym lub wiekszym stopniu na deficyt demokracji i sg za to
krytykowane z réznych punktéw widzenia, ale z innych — gloryfi-
kowane, jako ze sg wylaczone z biezacej walki politycznej. Giando-
menico Majone wskazuje, ze demokracje dla sprawnego dziatania
jak powietrza potrzebuja niewiekszoéciowych instytucji (np. trybu-
nalu konstytucyjnego, rzecznika praw obywatelskich, banku cen-
tralnego i innych). Aby dany system spoleczno-polityczny méglt
sprawnie funkcjonowaé w dlugookresowej perspektywie, nie moze
by¢ w 100 proc. poddany decyzjom politykéw, ktérzy horyzont cza-
sowy definiuja w najlepszym przypadku nadchodzacymi wyborami.
W konsekwencji kazda demokracja potrzebuje jednoczesnie biuro-
kracji, ktéra w wiekszym stopniu niz klasa polityczna cechuje sie
profesjonalizmem i niezalezno$cia.

Niewatpliwie na poziomie ponadnarodowym potrzebujemy no-
wych kryteriéw demokratyczno$ci, musimy zrewidowaé nasze rozu-
mienie demokracji, bo demokracje, ktére znaliémy wczoraj, odchodza.
Jezeli prawda jest, ze orientujemy sie w strone minimalistycznego
panstwa — a niewatpliwie na poziomie unijnym budujemy minima-
listyczny system wladzy o prymacie kompetencji regulacyjnych — to
coraz mniej potrzebujemy legitymacji w jej tradycyjnym, wynikaja-
cym z przedstawicielskich mechanizméw polityki, rozumieniu 1 to
nie tylko na poziomie ponadnarodowym, ale réwniez w skali pan-
stwa narodowego.

46 Jezeli chodzi o te ceche demokracji, ze wzgledu na ktéra oczekujemy od niej
ochrony mniejszoSci ze strony dominujacej wiekszoéci, to pod tym wzgledem Unia
Europejska jest wrecz demokratycznie ,,przetadowana”.

47 Problem nie dotyczy tylko perspektywy ponadnarodowej, réwniez wewnatrz
systeméw politycznych panstw czlonkowskich znajdziemy wiele przyktadow insty-
tucji, ktore posiadaja stabg badZz posrednig legitymacje demokratyczna, np. nie-
miecki Bundesrat czy francuski Senat.
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Abstract

The European Union democracy deficit:
weakness or strength?

All those who disagree with the argument on democratic deficit maintain
that democracy in supranational domain (3.0) is going to differ from repre-
sentative version of democracy (2.0) we know from the level of nation-
states to such a degree as the latter one differs from democratic experi-
ments attempted over the past two and a half thousand years (1.0). The
EU tends to be perceived by many European observers and commentators
of the integration process as “policy without politics”. Such a managerial
way of governance has a chance to be free from populism, however it re-
quires alternative ways of legitimacy. This article sums up the key argu-
ments about democracy deficit in the EU and proposes a set of “panacea”.
Conclusions are given in the context of main stream of normative theory of
democracy with particular attention paid to mechanisms of legitimacy.
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