





Tomasz Kubin®

Zagadnienie ,deficytu demokracji”
w Unii Europejskiej

Czesé II: Aspekty praktyczne zwigzane
z funkcjonowaniem systemu instytucjonalnego
Wspolnot Europejskich

Przedstawione wcze$niej pewne teoretyczne aspekty zagadnie-
nia ,,deficytu demokracji” czy tez, mowigc bardziej precyzyjnie, de-
ficytu legitymizacji w Unii Europejskiej, sa nastepstwem specyfiki
rozwigzan funkcjonujacych w systemie instytucjonalnym Wspélnot
Europejskich (Unii Europejskiej). Odmiennosé tych rozwigzan od za-
sad funkcjonowania najwyzszych organéw wiadz w panstwach czton-
kowskich UE i innych panstwach demokratycznych czy tez réznice
w poréwnaniu z zasadami i procedurami wspoélczesnie uwazanymi
za odpowiadajace wymogom demokracji, sg wtasnie powodem formu-
towania zarzutéw dotyczacych niedoboréw demokracji w UE. Nalezy
juz na wstepie podkreslié, ze problem owych niedoboréw demokracji
w UE jest zagadnieniem zlozonym i wieloaspektowym. Ponizej zosta-
ng wskazane i krétko przeanalizowane najwazniejsze chyba przeja-
wy ,deficytu demokracji” w UE.

1. Najistotniejszym przejawem ,deficytu demokracji” w struktu-
rach UE jest specyficzny, bardzo odmienny od stanu rzeczy, z jakim
mamy do czynienia w panstwach cztonkowskich UE, zakres kompe-
tencji przyznanych poszczegélnym organom WE oraz relacje miedzy
nimi. W panstwach cztonkowskich UE (i w innych panstwach de-
mokratycznych) — piszgc w wielkim skrdcie i pomijajac oczywiscie
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analize rozwigzan szczegélowych (ktorych znaczenie w kontekscie
tematu niniejszego opracowania jest drugorzedne) funkcjonujgcych
w poszczegblnych krajach — pochodzacy z bezposrednich wyboréow
parlament jest najwazniejszg instytucja stanowigcg prawo, a rzad,
w tym poszczegdlni ministrowie sprawuja wiadze wykonawcza i sa
za swoje dzialania polityczne odpowiedzialni przed parlamentem.
Nad przestrzeganiem prawa czuwajg niezawislte sady. Takie rozwig-
zania sg kanonem we wspétczesnych panstwach o demokratycznych
systemach politycznych i uwaza sie, ze ten sposéb zapewnia demo-
kratycznag legitymizacje sprawowania wiadzy.

W UE sytuacja jest bardzo wyraznie odmienna. Wiadza stanowie-
nia prawa nie spoczywa w reku jednego organu, lecz jest podzielona.
Gléwnym organem prawodawczym nie jest jedyny pochodzacy z wy-
boréow bezposrednich organ WE — Parlament Europejski, lecz Rada
UE, w sktad ktorej wchodza ministrowie z panstw cztonkowskich,
czyli reprezentanci wladzy wykonawczej. Parlament Europejski ma
—wraz z Komisjg Europejska — mniejszy lub wiekszy wpltyw (w zalez-
nosci od procedury, zgodnie z ktérg dany akt prawny musi by¢ przy-
jety) na tre$é¢ stanowionego prawa, ale generalnie jego znaczenie jako
instytucji prawodawczej jest bez poréwnania mniejsze niz znaczenie
w tym kontek$cie Rady UE. Oczywiscie takze w poréwnaniu z rola
parlamentéw narodowych pozycja PE jako instytucji prawodawczej
jest bardzo skromna. Rada moze spelniaé¢ takze role organu wyko-
nawczego (art. 202 TWE). Ponadto PE oraz KE maja wptyw na tresé
stanowionego prawa tylko w tzw. I filarze UE (na ktory aktualnie
skladaja sie Wspdlnota Europejska i Europejska Wspélnota Energii
Atomowej). W filarze II (Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczen-
stwa) oraz III (Wspélpraca Policji i Sagdowa w Sprawach Karnych)
prawo stanowi tylko Rada UE, a PE i KE sg jedynie informowane czy
proszone o konsultacje. Komisja Europejska ma uprawnienia cha-
rakterystyczne dla wladzy prawodawczej (posiada prawo inicjatywy
legislacyjnej oraz wydawania aktoéw prawnych, uczestniczy w pro-
cesie stanowienia prawa) i spetnia funkcje organu wykonawczego.
Bardzo waznym uprawnieniem KE jest to, ze ma za zadanie czuwacé
nad stosowaniem prawa wspélnotowego — zaré6wno pierwotnego, jak
i pochodnego (art. 211 TWE).

Jednocze$nie w kontekscie uprawnienn Parlamentu Europejskie-
go nalezy podkresli¢, ze zakres kompetencji tego organu wzrasta.
Bardzo istotnym wzmocnieniem jego pozycji byla oczywiscie zmiana
w sposobie jego powolywania polegajgca na tym, ze od 1979 r. PE
pochodzi z wyboréw bezposrednich. Od tej pory zmiany regulacji do-
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tyczacych funkcjonowania systemu instytucjonalnego WE (UE) ida
wyraznie w kierunku zwiekszania zakresu kompetencji i wplywu na
proces integracji PE.

Odmiennie niz w panstwach czlonkowskich UE wyglada takze
kwestia wplywu organu pochodzacego z wyboréw bezposrednich na
instytucje petnigce funkcje wykonawcze oraz odpowiedzialnosci tych
instytucji przed organem parlamentarnym. Jak to juz zostalo zasy-
gnalizowane w czeSci dotyczacej teoretycznych aspektow zagadnie-
nia ,deficytu demokracji” w UE, bedgca na poziomie wspélnotowym
glownym organem stanowigcym prawo Rada UE, ktoérej cztonkowie
na szczeblu krajowym petnig funkcje wladzy wykonawczej i ktorych
legitymizacja jest posrednia (sg politycznie odpowiedzialni przed
parlamentami krajowymi), na szczeblu wspélnotowym nie sg poli-
tycznie odpowiedzialni ani przed pochodzacym z wyboréw bezposred-
nich PE, ani przed zadng inng instytucjg. Ré6wniez zalezno$ci mie-
dzy Parlamentem Europejskim a Komisjg Europejskg sg wyraznie
odmienne od relacji zachodzgcych miedzy parlamentami a rzadami
w panstwach demokratycznych. Znaczenie PE przy powotywaniu KE
jest wyraznie mniejsze w poréwnaniu z wptywem parlamentéw na
sktad rzadow w panstwach cztonkowskich UE. Cztonkowie KE sa
wprawdzie zatwierdzani przez PE, ale decyzje dotyczace nominacji
komisarzy znajduja sie w rekach rzadow panstw czlonkowskich, kto-
re ich wyznaczajg i mianujg (art. 214 TWE). PE ma takze prawo od-
wotaé KE, jest to jednak utrudnione, poniewaz moze on tak postapic¢
tylko w stosunku do catej KE, a nie pojedynczych komisarzy (art. 201
TWE).

Przynajmniej cze$ciowa redukcja ,,deficytu demokracji” we wska-
zanym powyzej wymiarze instytucjonalnym jest mozliwa na wiele
sposob6éw. Jak wskazuje np. K. Featherstone, zmiany moglyby po-
lega¢ na tym, ze Parlament Europejski miatby wigkszy niz obecnie
wplyw na powotywanie Komisji Europejskiej. Cztonkowie KE mogli-
by by¢ wybierani sposréd deputowanych do PE, a organ ten miatby
prawo do odwolywania pojedynczych cztonkéow KE. Zdaniem tego au-
tora, aby te reformy byly bardziej efektywne, powinny zostaé¢ wpro-
wadzone jednocze$nie.! Inny pomyst przedstawia J.Lodge. Polega
on na wzmocnieniu uprawnien PE przy stanowieniu prawa tak, by
Rada UE oraz PE staty sie czyms$ na podobieristwo dwéch izb z mniej

I K.Featherstone, Jean Monnet and the ,,Democratic Deficit” in the European
Union, ,,Journal of Common Market Studies” no. 2/1994, vol. 32, s.166.
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wiecej rownymi kompetencjami prawodawczymi.? Jednocze$nie chy-
ba niebezpodstawne sg obawy dotyczace tego, czy umocnienie pozycji
PE zaowocuje wzrostem poczucia wérod mieszkancow UE ,lepszego
reprezentowania”. Na przyklad R.Dehousse zauwaza, ze ,,dla wielu
Europejczykow PE ciggle jaw: sie jako odlegle zgromadzenie, ktore-
go funkcjonowanie pozostaje w znacznym stopniu nieznane i ktoérego
czlonkowie nie zawsze reprezentujq nastroje ludnosci”.?

2. Inng kwestig dotyczaca funkcjonowania systemu instytucjo-
nalnego WE (UE), w odniesieniu do ktérej takze mozna sformulowaé
zarzut naruszenia zasad demokracji, jest zagadnienie liczby przy-
znanych poszczegélnym panstwom czlonkowskim WE (UE) gloséw
wazonych podczas glosowania wiekszoscig kwalifikowang w Radzie
UE oraz liczby miejsc w Parlamencie Europejskim, jaka przypada do
obsadzenia panstwom UE. W obydwu tych przypadkach mamy do
czynienia z bardzo wyrazng nadreprezentacja panstw matych — przy-
znano im relatywnie znacznie wiecej gloséw wazonych oraz miejsc
w PE, w stosunku do liczby mieszkancéw, niz panstwom duzym.
Przedstawienie liczby glosé6w wazonych oraz liczby miejsc w PE,
jakie przypadajg i przypadaly paiistwom WE (UE) w okresie od po-
czatku funkcjonowania Wspélnot Europejskich do chwili obecnej,
oraz wyliczenia obrazujace stosunek tych wielkosci do liczby ludno-
$ci krajow WE (UE) zawarte sg w tabeli 1. (dotyczy liczby glosow
wazonych w Radzie UE) oraz tabeli 2. (dotyczy liczby miejsc w PE).

Te proste wyliczenia bardzo wyraznie wskazuja, ze panstwa
male od poczatku funkcjonowania WE dysponowaly relatywnie
wieksza liczbg glosé6w wazonych w Radzie WE (UE) oraz wiekszg
liczba miejsc w PE niz panstwa duze w stosunku do liczby ludnosci.
Zarowno w odniesieniu do liczby gltosow w Radzie WE (UE), jak
i liczby miejsc w PE od poczatku istnienia WE funkcjonuje zasada
degresywnej proporcjonalnosci,* zgodnie z ktorg im ludniejsze pan-
stwo, tym proporcjonalnie mniej ma gtosé6w w Radzie czy miejsc w PE.
W efekcie, po pierwsze, sila glosu przy gltosowaniu wiekszoscig kwa-
lifikowana w Radzie, jaka niejako przypada na dang liczbe obywateli
matych panstw, jest znacznie wieksza niz sita glosu takiej samej licz-

2 J.Lodge, Transparency and Democratic Legitimacy, ,,Journal of Common Mar-
ket Studies” no. 3/1994, vol. 32, s.345.

3 R.Dehousse, Beyond representative democracy: constitutionalism in a poly-
centric polity w: European Constitutionalism Beyond the State, red. J.H.H.Weiler,
M.Wind, Cambridge 2003, s.149.

* J.Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Warszawa
2003, s.46, 73-74.
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by obywateli panstw duzych (tabela 1.). Najbardziej widoczne byto to
w poczatkowym okresie funkcjonowania WE, gdy tworzylo je szesé
panstw. Wtedy, biorac np. pod uwage dwa skrajne przypadki, na je-
den glos w Radzie WE posiadany przez RFN przypadato 13,3 mln
mieszkancow tego panstwa, podczas gdy na jeden glos Luksembur-
ga przypadato tylko 300 tys. mieszkancow tego kraju. Rzut oka na
tabele 1. pozwala takze zauwazy¢ tendencje, zgodnie z ktorg wraz
z kolejnymi rozszerzeniami sktadu czlonkowskiego WE (UE) réznice
te malaly, mieliSmy wiec do czynienia ze sptaszczaniem réznic w licz-
bie ludno$ci panstw w stosunku do liczby posiadanych gtoséw wazo-
nych w Radzie WE (UE).

Po drugie, takie samo zjawisko dotyczyto (i nadal dotyczy) PE.
I w tym przypadku réznice w liczbie deputowanych do Zgromadzenia
byly najwieksze w poczatkowym okresie funkcjonowania WE (np. po
rozszerzeniu w 1973 r. jeden deputowany z RFN wybierany byl przez
1,66 mln mieszkancéw tego kraju, podczas gdy deputowany z Luk-
semburga tylko przez 60 tys.) i znéw wraz z kolejnymi rozszerzenia-
mi réznice te malaly (tabela 2.). Biorac pod uwage wskazang tenden-
cje, mozna twierdzié, ze ,,deficyt demokracji” w tym wtasnie aspekcie
jest systematycznie redukowany. Réznice zaré6wno w liczbie gltosow
wazonych przyznanych danemu panstwu WE (UE), jak i miejsc w PE
w stosunku do liczby mieszkancow ciggle pozostaja bardzo wyrazne
na korzy$é panstw matych.

Czy zatem przyznawanie gloséw wazonych i miejsc w PE zgodnie
z zasadg degresywnej proporcjonalnosci jest kolejnym przejawem
,,deficytu demokracji”? Chociaz glosowanie w Radzie WE (UE) ma
miejsce bardzo rzadko, liczba posiadanych gloséw wazonych jest
oznaka wplywu panstwa na proces podejmowania decyzji w UE —
zaréwno ich popierania i przyjmowania, jak i blokowania.?

5 R.Trzaskowski, Wazenie gloséw w Radzie Unii Europejskiej — analiza historyczno-
-politologiczna w: J.Barcz, R.Trzaskowski, Przyszly Traktat konstytucyjny. Granice
kompromisu w dziedzinie podejmowania decyzji wiekszosciq kwalifikowang, War-
szawa 2004, s.8-9.
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Na obrone zasady degresywnej proporcjonalnosci mozna przed-
stawié¢ kilka argumentéw. Najpierw jednak nalezatoby chyba pod-
nie$¢ nastepujacy problem: czy w ogéle trzeba w jakikolwiek spo-
s6b odnosié liczbe glosow wazonych przy glosowaniu w Radzie
i miejsc w PE do liczby ludnosci panstw WE (UE)? Wydaje sie, ze
tak. Inne w miare obiektywne kryteria, jakie mogltyby byé¢ w tym
kontekscie uwzglednione, to np. wielko§¢ wptacanych kwot do bu-
dzetu UE (podobnie jak w przypadku Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego, gdzie liczba gloséw uzalezniona jest od udzialu w ka-
pitale zakladowym) czy tez potencjatl gospodarczy danego panstwa
ujmowany w jego PKB. Jednak, po pierwsze, uwzglednianie liczby
obywateli, a nie wskaznikéw ekonomicznych, bardziej odpowiada
wspo6lczesnym standardom demokracji. Kierowanie sie w pierwszym
rzedzie wymienionymi przestankami ekonomicznymi przypominato-
by nieco stosowanie cenzusu majatkowego, kiedy prawo glosu uza-
leznione jest od wysokosci ptaconych podatkéw. We wspétczesnych
systemach demokratycznych kanonem jest zasada ,,jeden wyborca
— jeden glos” bez wzgledu na jego status majatkowy i — przynajm-
niej teoretycznie — rzady reprezentujacych wiekszo$é elektoratu,
a nie wyborcow najbogatszych. Po drugie, przetozenie takich kryte-
riow na liczbe gltoséw w Radzie czy miejsc w PE nastreczaloby trud-
nos$ci (chodzi o to, ze np. sytuacja poszczegélnych panstw, jesli chodzi
o wielko$é wptacanych przez nie érodkéw do wspodlnotowego budzetu,
moze sie dosy¢ szybko zmieniac, ktopotliwe byloby przekiadanie po-
zycji panstw, ktore wiecej z budzetu otrzymuja niz do niego wptacaja,
na liczbe glosow w Radzie czy miejsc w PE, wreszcie wielko§é¢ PKB
danego panstwa oczywiScie rowniez jest zmienna).

Jesli zas chodzi o argumenty przemawiajace za zasadag degre-
sywnej proporcjonalnosci przy przydziale liczby glosow wazonych
w Radzie i miejsc w PE, sa one nastepujace. Po pierwsze, z uprzywi-
lejowaniem panstw relatywnie matych mamy do czynienia od samego
poczatku istnienia Wspélnot Europejskich. Taki stan rzeczy miat im
zapewnié¢ wplyw na podejmowane we WE decyzje. Gdyby liczba gto-
s6w wazonych w Radzie i liczba miejsc w PE doktadnie odpowiadaty
potencjalowi demograficznemu panstw czlonkowskich, mate kraje
w praktyce zostalyby zdominowane przez duze. Po drugie, argumen-
tem $cisle zwigzanym z powyzszym jest argument zasadzajacy sie
na stwierdzeniu, ze UE byla i jest struktura specyficzng, o podwéjne;j
naturze® — jednoczacg zaréwno obywateli, jak i paristwa. W zwigzku

§ J.Barcz, Traktat z Nicei..., op.cit., s.48.
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z tym jej system instytucjonalny nalezy analizowa¢ wlasnie, uwzgled-
niajac te dwoistos¢ — jako system, w ktéorym odpowiednia reprezen-
tacja powinna by¢ zapewniona w réwnej mierze obywatelom, jak
1 panstwom czlonkowskim. Relatywna nadreprezentacja paristw ma-
tych pod wzgledem przyznanych im glosow wazonych w Radzie WE
(UE) i miejsc w PE ma wtasnie zapewnié¢ odpowiednig reprezentacje
tym krajom jako panstwom czlonkowskim. Trzeba tutaj pamietaé, ze
przy glosowaniu wiekszoscig kwalifikowang w Radzie UE znaczenie
ma nie tylko liczba gtosé6w wazonych, lecz takze liczba panistw czlon-
kowskich UE opowiadajacych sie za jakas decyzja (badz glosujaca
przeciw) oraz liczba mieszkancéw danego panstwa. Po trzecie, z sy-
tuacja, w ktorej okreslona liczba reprezentantow w jakims§ gremium
pochodzacym z wyboréw nie odpowiada w miare réwnej liczbie wy-
borcéw, mamy bardzo czesto do czynienia takze w poszczegdlnych
panstwach. OczywiScie nie tylko bedacych cztonkami UE, lecz we
wszystkich, w ktérych funkcjonujg jakies organy pochodzace z wybo-
réw. Sprawa ta jest bardzo ztozona i wieloaspektowa, i zalezy przede
wszystkim od ordynacji wyborczych oraz sposobu przeliczania glo-
sow wyborcow na mandaty. Najprostszym obrazujgcym te sytuacje
przykladem jest tutaj wiele izb drugich parlamentéw, np. Senat RP
czy Senat w Stanach Zjednoczonych. Po czwarte wreszcie, nalezy za-
uwazy¢ jednak wzrost znaczenia potencjalu demograficznego przy
glosowaniu wigkszoscig kwalifikowang w Radzie WE (UE). Zgodnie
bowiem ze zmienionym w Traktacie z Nicei art. 205 ust. 4 TWE pod-
jecie decyzji takg wiekszoScig przez Rade zostalo powigzane z liczba
ludno$ci panstw cztonkowskich. Wspomniana regulacja stanowi, ze
przy glosowaniu wiekszoscig kwalifikowang w Radzie WE (UE) jej
cztonek moze zazadaé sprawdzenia, czy panstwa stanowigce taka
wiekszo§¢ reprezentuja przynajmniej 62% ogé6tu ludnosci UE. Jesli
ten warunek nie jest spetniony, decyzja nie zostaje przyjeta.”

Z drugiej strony nalezy takze wskaza¢ na argumenty kwestionu-
jace zasadno$¢ zasady degresywnej proporcjonalnosci przy przyzna-
waniu glosé6w wazonych w Radzie 1 miejsc w PE. J.Barcz zauwaza,
ze w efekcie stosowania tej zasady wraz z kolejnymi rozszerzeniami
sktadu cztonkowskiego WE ,,spadat procent ludnosci odpowiadajgcy
minimalnej liczbie wazonych glosow, koniecznych do podjecia decy-
zji kwalifikowanqg wiekszosciq glosow [...] co zmniejszato legitymacje
demokratycznqg decyzji; spadat rowniez procent ludnosci odpowia-

" Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskq w: Dokumenty europejskie, tom V,
oprac. A.Przyborowska-Klimczak i E.Skrzydto-Tefelska, Lublin 2004.
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dajgcy minimalnej liczbie glosow wazonych pozwalajgcych stworzyé
mniejszosé blokujgcq [...] co z kolei wplywato destabilizujgco na efek-
tywnosé procesu decyzyjnego”.® Dalej, wspomniany wzrost znaczenia
liczby ludno$ci przy gltosowaniu wiekszo$cig kwalifikowang w Radzie
od Traktatu z Nicei moze stuzy¢ takze jako argument potwierdza-
jacy, ze mozna w odniesieniu do tego problemu méwié o ,,deficycie
demokracji”, a ta wtasnie zmiana ma na celu jego redukcje. Gdyby
weze$niejsze zasady byly uznawane za w petni wlasciwe, nie byto-
by powodu do ich zmiany. Dalszg zmiang, idaca w tym kierunku,
sg zapisy dotyczace podejmowania przez Rade decyzji wiekszosScig
kwalifikowang zawarte w Traktacie ustanawiajgcym konstytucje dla
Europy, gdzie mamy do czynienia z rezygnacja z glosé6w wazonych
i uzaleznieniem przyjecia decyzji przez Rade UE od wymogéw ze-
brania odpowiedniej liczby panstw (55% lub, w przypadku gdy Rada
mialtaby nie glosowac¢ na wniosek Komisji albo ministra spraw za-
granicznych UE, 72%) zamieszkiwanych przez minimum 65% lud-
nosci UE (art. I-25).° Nastepnie, mozna argumentowac, ze brak $ci-
stego powigzania miedzy liczbg wyborcow a wybieranymi przez nich
reprezentantami w réznych gremiach jest zazwyczaj chyba jednak
mniejszy niz w przypadku gltoséw wazonych w Radzie UE czy miejsc
w PE. Tam zas, gdzie ta nieproporcjonalno$é jest réwniez bardzo
duza, wynikaé moze ona ze specyfiki takich organéw, co ma miejsce
w przypadku wspomnianych izb drugich parlamentéw, ktére bardzo
czesto bywajg wiasnie organami stanowigcymi przede wszystkim re-
prezentacje jednostek terytorialnych wchodzgcych w skiad danego
panstwa czy jakich§ grup interesé6w. Natomiast w przypadku tych
organow, w rekach ktorych spoczywa najwieksza wladza stanowie-
nia prawa, brak proporcjonalno$ci miedzy liczbg wyborcéow w danym
okregu a pochodzacymi z niego przedstawicielami jest relatywnie
mniejszy. Nalezy w tym miejscu jeszcze raz podkresli¢, ze Rada WE
(UE), a PE w mniejszym stopniu, jest wlasnie gléwnym organem
prawodawczym w UE.

Trzeba tez zwroci¢ uwage, ze proste poréwnywanie sity poszcze-
g6lnych panstw w organach WE (UE) i ich wplywu na decyzje przez
te organy podejmowane moze by¢ zwodnicze, bowiem skutki podjecia
pewnych decyzji (badz ich niepodjecia) mogg by¢ postrzegane i oce-
niane jako dobre lub zle, korzystne lub niekorzystne nie dla danego
panstwa jako calosci, czy tez dla wszystkich jego obywateli, lecz dla

8 J.Barcz, Traktat z Nicei..., op.cit., s.47.
9 Traktat ustanawiajacy konstytucje dla Europy, Warszawa 2004.
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pewnych grup interesow w ramach poszczegélnych panstw. Mowigc
innymi stowy, linie podzialéw miedzy zwolennikami i przeciwnikami
podjecia jakiej$ decyzji (przyjecia jakiego$ aktu prawnego) moga cze-
sto przebiegac nie miedzy réznymi panstwami czlonkowskimi UE, lecz
miedzy réznymi grupami wewnatrz tych panstw, ktére moga by¢ be-
neficjentami lub ,,poszkodowanymi” na skutek przyjecia (lub nieprzy-
jecia) jakiego$ rozwigzania, np. miedzy producentami a konsumenta-
mi, przedsiebiorcami i firmami a pracownikami najemnymi, ludnosciag
zamieszkalg w miastach i na wsi, dtuznikami i wierzycielami itp.

3. Funkcjonujace rozwigzania w ramach systemu instytucjonal-
nego WE (UE) maja znaczenie nie tylko dla tego, co sie dzieje na
szczeblu wspélnotowym, niejako miedzy organami WE (UE), lecz, jak
zauwaza np. K.Featherstone,'’ inny aspekt zwigzany z problemem
legitymizacji lezy w relacjach tego szczebla z poziomem narodowym,
czyli w relacjach organéw wspdlnotowych z organami narodowymi
panstw cztonkowskich UE.

Po pierwsze, jak zauwazat J.Barcz, ,,ubytkowi kompetencji par-
lamentarnej po stronie paristw czlonkowskich Wspdlnoty nie towa-
rzyszy odpowiedni przyrost kompetencji ustawodawczej Parlamentu
Europejskiego, poglebiajqc deficyt legitymacji demokratycznej Wspal-
not”.* Stowa te, pisane juz kilkanascie lat temu, nie stracity aktual-
no$ci. Wraz z poglebianiem procesu integracji kolejne dziedziny zy-
cia spotecznego staja sie przynajmniej przedmiotem zainteresowania
organ6w wspolnotowych, jesli juz nie obszarem, w ktorym wszystkie
najwazniejsze decyzje zapadaja na szczeblu unijnym. Wraz z wej-
Sciem w zycie Traktatu o Unii Europejskiej (1 listopada 1993 r.) obje-
te rozwigzaniami integracyjnymi zostaty nie tylko obszary dotyczace
gospodarki, lecz takze polityka zagraniczna, bezpieczenstwa, wymiar
sprawiedliwo$ci, sprawy wewnetrzne. I chociaz, jak juz wspomniano,
wzrost znaczenia Parlamentu Europejskiego — jedynego organu po-
chodzacego z wyboréw bezposrednich — jest wyrazny, to chyba jed-
nak mniejszy niz skala utraty kompetencji parlamentéw narodowych
panstw cztonkowskich UE.

Po drugie, za wzrost ,deficytu demokracji” moze byé uwazane
takze to, ze w sytuacji, gdy gléwnym organem decyzyjnym na po-
ziomie wspolnotowym jest Rada, tworzona przez reprezentantow
wladzy wykonawczej, maleje znaczenie parlamentéw narodowych,

10 K.Featherstone, Jean Monnet and the ,,Democratic Deficit” in the European
Union, ,Journal of Common Market Studies” no. 2/1994, vol. 32, s.150.

1 J.Barcz, Miedzy konstytucjq a ponadnarodowosciqg. Opcja integracyjna konsty-
tucji RFN, Warszawa 1990, s.332.
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a — jak stwierdzono powyzej — przyrost kompetencji organu przed-
stawicielskiego (PE) jest zbyt maty, aby skompensowa¢é ten ubytek.
Nastepuje wiec wzrost znaczenia wladzy wykonawczej (ministrow
z panstw cztonkowskich dziatajacych jako Rada UE) kosztem wtadzy
prawodawczej (parlamentéw narodowych i Parlamentu Europejskie-
go). G.Majone pisze nawet, ze w warunkach zwierzchnosci prawa eu-
ropejskiego nad krajowym reprezentanci rzadéw panstw cztonkow-
skich UE dziatajgcy jako Rada UE ,, mogq bardziej kontrolowaé swoje
wlasne parlamenty niz sq same przez nie kontrolowane”.'? Na forum
Rady bowiem jej czlonkowie moga probowaé przeforsowaé jakas
decyzje, ktora nie mialaby szans na przyjecie w procesie legislacyj-
nym na szczeblu narodowym. F.Emmert i M.Morawiecki zauwazaja,
ze ,zwtaszcza rzqdy mniejszosciowe lub ministrowie, w kraju uza-
leznieni od partnera koalicyjnego, mogq zmierzaé¢ do uchwalenia na
poziomie Wspdlnoty tych regulacji, ktorych ze wzgledu na mate popar-
cie nie daje sie uchwali¢ w parlamencie krajowym”.'®* Taka ewentu-
alno$é ma znaczenie tym wieksze, ze prawo wspélnotowe ma pierw-
szenstwo przed prawem krajowym i jest bezposrednio stosowane
w panstwach cztonkowskich UE. OczywisScie mozna stwierdzié, ze
w sktad Rady wchodzg ministrowie rzadéw narodowych, ktére sg
odpowiedzialne przed parlamentami narodowymi i w ten posredni
sposob demokratyczna kontrola jest zapewniona, ale jest to kontrola
bardzo posrednia.

Po trzecie, stabosé kontroli posredniej sprawowanej przez parla-
menty narodowe powieksza to, ze - jak wskazuje B.Crum, ze wzgle-
du na zltozono$¢ i zréznicowanie procedur przy stanowieniu prawa
na szczeblu wspélnotowym, niemozliwe jest odpowiednio szczegdto-
we monitorowanie tego, co dzieje sie podczas procesu przyjmowania
aktow prawnych.

4. Czwartym problemem zwigzanym z funkcjonowaniem syste-
mu instytucjonalnego WE (UE), wobec ktérego mozna formulowac
zarzut o braku wystarczajgco silnej legitymizacji, jest status Euro-
pejskiego Banku Centralnego.

Zgodnie z TWE oraz dotaczonym do niego Protokolem w sprawie
Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego

12 G.Majone, Europe’s Democratic Deficit: The Question of Standards, ,,European
Law Journal” no. 1/1998, vol. 4, s.7.

13 F. Emmert, M.Morawiecki, Prawo europejskie, Warszawa — Wroctaw 2001,
s.152.

14 B.Crum, Legislative-Executive Realtions in the EU, ,,Journal of Common Mar-
ket Studies” no. 3/2003, vol. 41, s.379-380.
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Banku Centralnego przy wykonywaniu uprawnien, zadan i obowigz-
kow natozonych TWE i Statutem ESBC i EBC ,,ani EBC, ani krajo-
wy bank centralny, ani cztonek ktoregokolwiek z ich organow decyzyj-
nych nie zwracajq sie o instrukcje, ant ich nie przyjmujq od instytucji
czy organow wspolnotowych, rzqgdow paristw czlonkowskich, ani ja-
kiegokolwiek innego organu”. Instytucje i organy wspdlnotowe oraz
rzady panstw cztonkowskich TWE zobowiazuje do przestrzegania tej
zasady 1 ,,niedqgzenia do wywierania wplywu na cztonkow organdw
decyzyjnych EBC lub krajowych bankow centralnych przy wykony-
waniu ich zadan” (art. 108 TWE;" art. 7 Statutu ESBC i EBC).1¢

Na mocy TWE oraz Statutu ESBC i EBC organ ten cieszy sie
zatem niezaleznos$cig instytucjonalng (ani na EBC, ani na narodowe
banki centralne nie moze by¢ wywierany zaden nacisk ze strony zad-
nego organu UE i WE czy tez panstw narodowych), niezaleznos$cig
funkcjonalng (polegajaca na niezaleznym okres$laniu i prowadze-
niu polityki monetarnej i innych zadarn), niezaleznoscig personalng
(cztonkowie wladz EBC sg mianowani na dlugie kadencje i w zasa-
dzie nieodwotywalni'’) oraz niezaleznos$cig finansowa (zdolnosé do
finansowania wydatkéw zwigzanych z biezgca i inwestycyjng dzia-
talnoscia EBC z przychodéw uzyskiwanych z biezgcej dziatalnosci
oraz kapitalow wtasnych).®

Szczegélowej oceny zagadnienia stopnia demokratycznej odpo-
wiedzialno$ci EBC dokonali J.de Haan i S.C.W.Eijffinger. Przeana-
lizowali usytuowanie EBC pod kilkunastoma szczegétowymi wzgle-
dami w poréwnaniu z bankami centralnymi w Kanadzie, Japonii,
Wielkiej Brytanii i USA. Kryteria te dotyczyly celé6w polityki mone-

5 Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote..., op.cit.

6 Protokdt w sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankoéw Centralnych i Eu-
ropejskiego Banku Centralnego w: Dokumenty europejskie, op.cit.

17 Cztonkowie Zarzadu (ang. Executive Board) EBC moga byé odwotani przez
Trybunal Sprawiedliwo$ci na wniosek Rady Prezeséw (Governing Council) lub
Zarzadu w sytuacji, gdy przestali spetnia¢ wymagania niezbedne do wykonywa-
nia swoich obowiazkéw lub tez dopuscili sie ,,powaznego uchybienia” (art. 11.4.).
Protokdt w sprawie Statutu..., op.cit.

18 R.Wierzba, FEuropejski Bank Centralny, Warszawa 2003, 5.45-48;
S.C.W.Eijffinger, J.de Haan, European Monetary and Fiscal Policy, Oxford 2000,
$.38-39; W.Baka, Central banks in the process of constructing monetary union,
Warsaw 1995, s.9-10; K.O.Pohl, Basic Features of a European Monetary Order w:
European Monetary Integration. EMS Development and International Post-Maas-
tricht Perspectives, red. P.J.J Welfens, Berlin — Heidelberg 1994, s.85; R.M.Lastra,
European Monetary Union and Central Bank Independence w: European Economic
and Monetary Union: The Institutional Framework, red. M.Anednas, L.Gormley,
Ch.Hadjiemmanuil, I.Harden, London 1997, s.300.
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tarnej (m.in. czy sg one zastrzezone w prawie stanowigcym podstawe
dziatania banku centralnego, czy okreslono priorytety polityki mo-
netarnej, czy jej cele sa jasno zdefiniowane), przejrzystos$ci funkcjo-
nowania banku centralnego (czy musi publikowaé raporty dotyczace
polityki monetarnej i inflacji, czy w rozsadnym czasie udostepnia sie
sprawozdania z posiedzen organéw decyzyjnych bankéw centralnych,
czy bank centralny jest zobowigzany do publicznego wyja$niania,
w jakim stopniu jest w stanie osiggac cele swojej polityki) i odpo-
wiedzialnoSci przed innymi organami (m.in. czy bank centralny
ma obowigzek sktadania parlamentowi corocznych raportéw z dzia-
talnosci, wyjasnien dotyczacych swej polityki, czy rzad ma pra-
wo udziela¢ bankowi centralnemu instrukcji, czy bank centralny
moze odwotaé sie od otrzymanych instrukeji, czy prawne podstawy
jego funkcjonowania mogg by¢ zmienione przez zwyklg wiekszoscé
w parlamencie, czy szef banku centralnego moze zostaé odwotany za
swoje dzialania). Konkluzja autoré6w omawianego opracowania jest
taka, ze EBC cechuje niski stopienn demokratycznej odpowiedzial-
nosci."?

Na czym polega problem z ,,deficytem demokracji” czy tez raczej,
mowigc bardziej precyzyjnie, z deficytem legitymizacji w odniesie-
niu do EBC? Otéz w réznych panstwach banki centralne, nawet
gdy cieszg sie bardzo duzym zakresem niezaleznosSci, sg w osta-
tecznym rozrachunku w jaki$§ sposéb odpowiedzialne przed innym
organem - zazwyczaj bezposSrednio przed parlamentem. Nato-
miast w przypadku EBC brakuje organu, przed ktéorym bank ten
bytby bezposrednio odpowiedzialny. W relacjach miedzy EBC a PE,
Parlament moze jedynie przeprowadzié¢ debate nad sprawozdaniem
z dziatalnos$ci zlozonym przez EBC (art. 113 ust. 3 TWE).? Ponadto
w poszczegolnych panstwach niezalezno$é banku centralnego nie
moze by¢ uwazana za absolutna, odpowiednie organy wladzy usta-
wodawczej moga zmienié jego status. Tak jak odpowiednie regula-
cje prawne stanowigce o niezalezno$ci banku centralnego zostaty
wprowadzone, tak tez mogg zostac¢ zmienione. Takze pod tym wzgle-
dem sytuacja EBC jest odmienna. Bowiem aby zmienié jego statut
i tym samym pozycje w systemie instytucjonalnym WE (UE) koniecz-
ne jest spelnienie warunku znacznie trudniejszego, a mianowicie
rewizja TWE, do czego z kolei potrzebna jest zgoda wszystkich panstw

¥ J.de Haan, S.C.W.Eijffinger: The Democratic Accountability of the European
Central Bank: A Comment on Two Fairy-tales, ,,Journal of Common Market Stu-
dies” no. 3/2000, vol. 38, s.397-405.

20 Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote..., op.cit.
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cztonkowskich UE oraz ratyfikacja tych zmian zgodnie z wewnetrz-
nymi wymogami kazdego z paristw czlonkowskich.

W zwigzku z brakiem odpowiedzialno$ci EBC przed Parlamen-
tem Europejskim — jedynym organem pochodzacym z bezposrednich
wyboréw — i niemoznos$cig dokonania przez PE jakichkolwiek zmian
w Statucie EBC i ESBC czy tez brakiem rzeczywistego wptywu PE
na funkcjonowanie EBC, bezposrednia legitymizacja demokratyczna
EBC nie ma miejsca. Przyjmujac, ze EBC powinien byé w jakis spo-
s6b odpowiedzialny przed PE, mielibySmy do czynienia z tzw. deficy-
tem demokracji.

Mozna w tym miejscu odwola¢ sie do innego modelu legitymi-
zacji, a mianowicie legitymizacji poSredniej. Zgodnie z nig mozna
by stwierdzié, ze usytuowanie EBC jest takie, jakie jest, poniewaz
taka byla wola stron zawierajacych Traktat ustanawiajacy Wspol-
note Europejska oraz Statut ESBC i EBC, ktore okreslaja kompe-
tencje i1 zalezno$ci miedzy organami WE (UE) zaangazowanymi
w Unie Gospodarczg i Walutowg, w tym stanowig o takim wtasnie
braku odpowiedzialnosci EBC. Zostaly one przyjete przez poszczegol-
ne rzady narodowe odpowiedzialne przed narodowymi parlamentami
oraz ratyfikowane zgodnie z procedurg wymagang w poszczegélnych
panstwach i w zwigzku z tym reguly demokracji zostaty zachowa-
ne. Taka — bardzo posrednia — forma demokratycznego umocowania
EBC, zwlaszcza w poréwnaniu ze statusem narodowych bankéw cen-
tralnych, jest chyba jednak zbyt staba.

Kwestia potrzeby posiadania politycznej legitymizacji dziatan
podejmowanych przez EBC wskazywana jest przez wielu autoréw.
P.De Grauwe pisze, ze EBC, jak kazdy inny organ, moze popetniaé
bledy i dlatego powinien istnie¢ mechanizm, ktéry pozwolilby na
kontrole jego dziatan oraz ewentualne zastosowanie sankgcji. ,,70 nic
innego jak tylko podstawowa reguta demokracji”. Dalej autor ten pi-
sze, ze w systemach demokratycznych obywatele deleguja do spra-
wowania wiadzy politykow, ktorzy sprawuja jg tak, aby bylo to ko-
rzystne dla elektoratu. Pierwszym etapem takiego delegowania jest
przekazanie wladzy i jej sprawowanie, drugi zas polega na ocenie
dziatan politykéw i wycigaganiu wobec nich sankcji. Cze$é przyzna-
nej im wladzy politycy przekazuja wyspecjalizowanym instytucjom.
Ta wtéorna delegacja ma réwniez dwa etapy — przekazanie wladzy
inadanie instytucji pewnej niezalezno$ci oraz ocena i kontrola sposo-
bu, w jaki wywigzala sie z nalozonych na nig zadan. Jednak polityk
odpowiedzialny przed elektoratem nie moze przekazaé uprawnien
zadnej instytucji, nad ktorag nie sprawuje kontroli. Jesli wiec ,,rzqd
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deleguje znaczny zakres wiadzy na rzecz banku centralnego, istnieje
potrzeba znacznej odpowiedzialnosci”.

Z kolei B.Eichengreen zauwaza, ze rézne grupy intereséw — dtuz-
nicy i wierzyciele, pracownicy najemni i pracodawcy, producenci débr
bedacych i niebedacych przedmiotem wymiany miedzynarodowe;j
—maja ,,rozne nastawienia do polityki monetarnej”. Grupy te potrze-
buja pewnosci, ze EBC uwzgledni ich preferencje oraz ze istniejacy
system zagwarantuje takie porozumienie. Podczas gdy np. w Sta-
nach Zjednoczonych takim mechanizmem jest Kongres, w ramach
europejskiej unii walutowej mamy do czynienia z odrebnymi, suwe-
rennymi panstwami, a Statut EBC moze by¢ zmieniony tylko w dro-
dze miedzynarodowej umowy. ,,Implikacjq jest to, ze krok w kierunku
unii politycznej, ktora bedzie wiqgzata sie z przekazaniem znaczqcej
wladzy w rece Parlamentu Europejskiego, moze by¢ potrzebny po to,
aby uczyni¢ EBC politycznie do zaakceptowania”.??

Bardzo podobnie do sadu B.Eichengreena, dotyczacego réznego
nastawienia réznych grup interesé6w do polityki pienieznej, brzmig
stowa S.Raczkowskiego: ,,rozne warstwy spoteczne podchodzq do
spraw pienieznych z punktu widzenia swoich interesow. Jezeli konser-
watysci potepiajq inflacje, to dlatego, ze posiadacze majqgtku, a przede
wszystkim wierzyciele, sq zainteresowani trwatosciq sily nabywczej
pieniqgdza. Z drugiej strony, robotnicy i farmerzy nie sq sklonni pono-
si¢ koszty obrony wartosci pienigdza, a rzqdy nie sqg w stanie im sie
przeciwstawic i godzq sie na deprecjacje pieniqgdza”.?

Bardzo zdecydowang opinie w konteks$cie braku politycznej od-
powiedzialnosci EBC prezentuje E.Luttwak: ,zaden bank centralny
nie jest jednak tak wspaniale i absolutnie niezalezny jak sam Euro-
pejski Bank Centralny: nie bedzie on otrzymywat zZadnych instruk-
¢ji od zadnych paristw czlonkowskich ani od Zzadnej instytucji Unii
Europejskiej, czy to mandarynow Komisji Europejskiej [...], czy tez
skandalicznie przeplaconego i Zalosnie bezsilnego Parlamentu Euro-
pejskiego. Oto prawdziwie monarsza wtadza, oddana nieodwotalnie
instytucji pod przewodnictwem prezesa wybranego i konsultowanego
przez innych prezesow bankow centralnych, ktorzy zostali wybrani
I wyszkoleni przez swoich poprzednikow. Nieobieralny Europejski
Bank Centralny bedzie sprawowat catkowitq i wylgczng kontrole po-

21 P.De Grauwe, Economics of Monetary Union, Oxford 2000, s.161.

22 B.Eichengreen, European Monetary Unification: Theory, Practice and Analysis,
Cambridge (Mass.) 1997, s.247-248.

2 S.Raczkowski, Przedmowa do ksigzki: J.K.Galbraight, Pienigdz. Pochodzenie
i losy, Warszawa 1982, s.9-10.
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lityki monetarnej w kazdym kraju cztonkowskim [...]. Sam wolny od
Jakiejkolwiek demokratycznej ingerencji, bank ten bedzie mdgt swobod-
nie ingerowaé wedtug swego uznania we wszystkie sprawy dotyczqce
problematyki pienieznej we wszystkich krajach cztonkowskich”2*
Uczynienie EBC odpowiedzialnym przed wtadza polityczng moze
by¢ konieczne, aby zapewnié¢ demokratyczng legitymacje dla prowa-
dzonej w UGiW polityki gospodarczej i aby tym samym stalo sie za-
do$é regutom demokracji. Moze to mieé¢ szczegdlnie duze znaczenie
w razie zaistnienia sytuacji, w ktorych dochodzitoby do rozbiezno-
$ci lub konfliktéw z innymi organami WE (UE) — przede wszystkim
z Radg UE (poniewaz ten organ ma, oprocz EBC, najszerszy zakres
kompetencji dotyczacych UGiW) czy z rzagdami narodowymi. Jako
przyczyny zaistnienia potencjalnych rozbieznosci lub konfliktéw
wskazac¢ mozna przede wszystkim rozbieznos¢ miedzy prowadzong
przez EBC polityka monetarng (ukierunkowang na potrzeby cale-
go obszaru funkcjonowania wspélnej waluty) a polityka fiskalng
prowadzong przez rzady narodowe panstw czlonkowskich UGiW,?
zréznicowanie opinii wielu podmiotéw, instytucji lub o0s6b co do tego,
czy polityka monetarna prowadzona przez EBC jest wlasciwa i brak
porozumienia w Europie dotyczacego koniecznos$ci utrzymania ni-
skiej inflacji — ,,kiedy trzeba podjgé trudne (czytaj: niepopularne)
decyzje, ktore dotyczq wyboru pomiedzy stabilnosciq cen a wzrostem
gospodarczym i zatrudnieniem, EBC nie bedzie w stanie korzystaé
z zasobow legitymizacji, jakie zwykle sq dostepne jego krajowym od-
powiednikom”.?® Na przyktad M.J.M.Neumann zauwaza w tym kon-
tekscie, ze ,,niezaleznosé banku centralnego jest warunkiem koniecz-
nym, ale niewystarczajgcym dla zapewnienia stabilnosci monetarne;.
W koricowym rozrachunku bank centralny moze tylko prowadzié takq
polityke, jesli to, ze stabilnosé monetarna jest glownym celem, jest
akceptowane przez ludnosé. [...] Stabilnosé monetarna nie moze byé
utrzymana przy braku kultury stabilnosci, to znaczy, jesli glebokiej
Swiadomosci doniostosci utrzymania wartosci pienigdza dla indywi-
dualnego dobrobytu nie ma wsrod szerokich grup ludnosci. W takim
wypadku to, czego brakuje, to w gruncie rzeczy legitymizacja nieza-

2 E.Luttwak, Turbokapitalizm. Zwyciezcy i przegrani Swiatowej gospodarki,
Wroctaw 2000, s.235-236.

% J Zabinska, Finanse publiczne a stabilnosé euro, Katowice 2000, s.137-138;
D.Williams, Bank centralny Europy w: Euro. Wspélna waluta, red. P.Temperton,
Warszawa 2001, s.102.

% L.Tsoukalis, Nowa ekonomia europejska, 1.6dz 1998, s.339. Por. takze: D.Williams
Bank centralny..., op.cit., s.91.
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leznosct banku centralnego; polityka monetarna zorientowana na
utrzymanie stabilnosci moglaby byé postrzegana jako zabdjca pracy
(ang. jobkiller) i w konsekwencji zinstytucjonalizowana niezaleznosé
mogtaby byé zlikwidowana w procesie demokratycznym” 2’

Zmiana istniejgcego stanu rzeczy, jesli chodzi o status EBC i pod-
danie tej instytucji jakiej$ formie kontroli ze strony organu majgcego
demokratyczng legitymacje, jest oczywiscie mozliwa. Takie zmiany
oznaczalyby pogtebienie integracji politycznej panstw cztonkowskich
UGiW. Oproécz cytowanych P.De Grauwe’a i B.Eichengreena na po-
trzebe poddania EBC kontroli ze strony wtadzy politycznej wskazuje
np. L.Tsoukalis. Na pytanie ,,czy moze istnieé bank centralny bez od-
powiedniej wladzy politycznej?” odpowiada, ze ,,nie ma takiego prece-
densu historycznego”.?® Autor ten stwierdza tez, ze ,,UGIW wymagaé
bedzie silniejszych i bardziej skutecznych instytucji europejskich oraz
systemu politycznego opartego na trwalszej i bardziej powszechnej
bazie”.?® Podobnie pisze T.Congdon: ,,mnozenie sie nowych organéw
zaangazowanych w europejskq polityke pienigezng — organow, ktore
mozna okreslié jako zainteresowanych uczestnikow gry w UGIW - po-
szerza dodatkowo pole dyskusji i krqg niezgody. [...] Istnieje wyraz-
na potrzeba powotania jednej naczelnej organizacji, demokratycznie
wybieranego centralnego rzqdu Europy, kiory okreslatby kierunki
i zajmowat sie rozstrzyganiem sporéw”.>

5. Kolejnym problemem, ktéry moze byé uwazany za przejaw
zbyt malej demokratycznej kontroli, jest kwestia przejrzystosci
funkcjonowania organéw wspélnotowych i dostepu spoleczenstwa do
informacji na ten temat. Nie bedzie chyba zbyt daleko idgce stwier-
dzenie, ze dla zdecydowanej wiekszo$ci mieszkancow panstw czlon-
kowskich UE sposéb dziatania organéw WE (UE) jest niezrozumiaty
i zbyt mato przejrzysty. Na ten wtasnie problem, a takze na zwig-
zang z nim kwestie niedostatecznego poziomu wyjasniania swoich
dziatan przez instytucje wspélnotowe wskazuje np. T.D.Zweifel.?!

2T M.J .M.Neumann, Monetary Stability: Threat and Proven Response w: Fifty
Years of the Deutsche Mark. Central Bank and the Currency in Germany since 1948,
red. Deutsche Bundesbank, Oxford 1998, s.303.

28 L.Tsoukalis, Nowa ekonomia..., op.cit., s.238.

2% Tamze, s.339.

30 T.Congdon, Czy UGW moze staé sie ,,maoistycznym skokiem naprzéd” Europy?
w: Euro..., op.cit., s.140.

31 T.D.Zweifel, Democratic Deficit in Comparison: Best (and Worst) Practices in
European, US and Swiss Merger Regulation, ,,Journal of Common Market Studies”
no. 3/2003, vol. 41, s.542.
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Z kolei J.Lodge uwaza za przejaw ,deficytu demokracji” tajnosc
obrad Rady UE.32 Nalezy do tego dodac, ze w odniesieniu do wiekszo-
$ci przyjmowanych przez Rade aktow prawnych decydujacy wplyw
na ich akceptacje majag ambasadorowie panstw czlonkowskich UE
dzialajacy jako Komitet Statych Przedstawicieli (COREPER).

Niewatpliwie brak jawnosci obrad i glosowania gléwnego organu
prawodawczego WE (UE), jakim jest Rada, stanowi wyrazng réznice
w poréwnaniu ze sposobem dziatania parlamentéw narodowych, kto-
rych obrady sa transmitowane przez Srodki masowego przekazu.

Tymczasem znaczenie dostepu do informacji dotyczacych funkcjo-
nowania organéw wladzy publicznej ma bardzo duze znaczenie nie
tylko dla legitymizacji tych organéw, ale takze dla jakosci funkcjo-
nowania demokracji. Zalezy ona m.in. od dobrze poinformowanego
spoleczenstwa oraz od debaty opartej na posiadanych informacjach.
Poza tym dostep do informacji moze zwieksza¢ mozliwosci udziatu
spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji przez wtadze.

Z kwestig przejrzystosci funkcjonowania organow wiadzy Scisle
zwigzany jest problem ich odpowiedzialnosci przed spoleczenstwem.
P.Dyrberg pisze: ,przejrzystosé i odpowiedzialnosé idq reka w reke”.
Jak bowiem wtadze majg ponosié odpowiedzialnosé przed spoleczen-
stwem w sytuacji, gdy nie mialo ono wystarczajacych informacji
o funkcjonowaniu tychze wtadz? Zdaniem P.Dyrberga ,,przejrzystos¢”
coraz czesciej staje sie synonimem ,,dobrej administracji”.?* Wieksza
przejrzystos¢ dziatania organéw WE (UE) moze przyczynié sie do
redukgcji ,,deficytu demokracji” dlatego, ze umozliwi lepsze sprawo-
wanie kontroli nad tymi organami przez media lub organizacje po-
zarzadowe 1 tym samym — chociaz po$rednio — zwiekszy stopien ich
odpowiedzialnosci przed elektoratem.

Wskazujgc na znaczenie odpowiedniego stopnia przejrzystosci
funkcjonowania organéw WE (UE) i dostepu do informacji na ten
temat, trzeba pamietac, ze chyba takze na poziomie narodowym, t;j.
w panstwach cztonkowskich UE, sytuacja w tej kwestii jest daleka
od idealnej. Zdaniem np. J.Lodge’a ,,Komisja Europejska jest bar-
dziej dostepna i otwarta niz administracje narodowe”.®® Oprocz tego
pozostaje jeszcze problem rzeczywistego zainteresowania mieszkan-

32 J.Lodge, Transparency and..., op.cit., s.345.

33 P.Dyrberg, Accountability and Legitimacy: What is the Contribution of Trans-
parency? w: Accountability and Legitimacy in the European Union, red. A.Arnull,
D.Wincott, Oxford 2002, s.81-82.

34 Tbidem, s.83.

% J.Lodge, Transparency and..., op.cit., s.348.
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cow UE dziatalnoscig organow wspélnotowych i checia docierania do
informacji na ten temat. Na przyklad R.Grundmann pisze, ze ,,nie-
interesujqce informacje nie bedq remedium na brak przejrzystosci”.?
Problem ten jest oczywiscie szerszy i dotyczy takze zainteresowa-
nia spoleczenstwa procesem politycznym i checi uczestnictwa w nim
w wymiarze wewnatrzkrajowym.

6. Ostatnim wskazanym w niniejszym artykule zagadnieniem,
ktore moze by¢ postrzegane jako przejaw ,,deficytu demokracji”, jest
problem przygotowywania wieloletnich budzetéw (tzw. perspektyw
finansowych) UE (WE).

W zwigzku z powtarzajgcymi sie w latach 80. XX w. kryzysami
finansowymi we Wspoélnotach Europejskich, 29 czerwca 1988 r. mie-
dzy Komisja, Radg oraz Parlamentem Europejskim zawarte zosta-
fo po raz pierwszy tzw. porozumienie miedzyinstytucjonalne doty-
czace dyscypliny budzetowej oraz procedury przyjmowania budze-
tu.?” Wazng jego czescig byta tzw. perspektywa finansowa na lata
1988-1992. Zawierala ona goérny putap wydatkéw budzetowych
Wspédlnot Europejskich w tym okresie. Od tego czasu takie porozu-
mienia miedzyinstytucjonalne oraz prognozy dochodéw i wydatkéw
weszly na stale do praktyki funkcjonowania WE (UE). Podobne po-
rozumienia miedzyinstytucjonalne zawierajace perspektywy finan-
sowe przyjete zostaty takze 29 pazdziernika 1993 r.? (z perspektywa
finansowg na lata 1993-1999) oraz 6 maja 1999 r.?® (perspektywa
finansowa na lata 2000-2006). Na spotkaniu Rady Europejskiej
w grudniu 2005 r. osiggnieto porozumienie w sprawie perspektywy
finansowej na lata 2007-2013, ktora ostatecznie zostala przyjeta
w roku 2006.4

Bez watpienia przygotowywanie perspektyw finansowych zawie-
rajacych przewidywany maksymalny poziom wydatkow — zaréwno

3¢ R.Grundmann, The european public sphere and the deficit of democracy w:
Whose Europe? The turn towards democracy, red. D.Smith, S.Wright, Oxford-Mal-
den 1999, s.130.

37 Interinstitutional Agreement on budgetary discipline and improvement of the
budgetary procedure, O.J., L. 185, 15.07.1988.

38 Interinstitutional Agreement of 29 October 1993 on budgetary discipline and
improvement of the budgetary procedure, O.J., C 331, 7.12.1993.

39 Interinstitutional Agreement of 6 May 1999 between the European Parliament,
the Council and the Commission on budgetary discipline and improvement of the
budgetary procedure, O.J., C 172, 18.06.1999.

40 Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim,
Radq i Komisjq w sprawie dyscypliny budzetowej i nalezytego zarzqdzania finansa-
mi, DzU, C 139, 14.06.2006.
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w odniesieniu do calosci budzetu, jak i zawartych w nim kilku kate-
gorii wydatkow — jest rozwigzaniem praktycznym. Ogranicza bowiem
coroczne, dlugotrwate i absorbujace dyskusje i spory miedzy poszcze-
g6lnymi organami Wspélnot Europejskich oraz ich panstwami czlon-
kowskimi. Utatwia takze planowanie, finansowanie i rozliczanie
wydatkow trwajacych przez kilka lat, np. inwestycji w zakresie in-
frastruktury. Oznacza to jednak takze, ze po przyjeciu perspektywy
finansowej, ktora w praktyce determinuje gérny poziom wydatkow
na 7 lat, wszystkie organy zaangazowane w procedure corocznego
przygotowywania budzetu maja bardzo ograniczony wplyw na jego
ksztalt. Przede wszystkim dotyczy to organéw kadencyjnych, a wiec
Komisji Europejskiej i w szczegdlnosci Parlamentu Europejskiego.
Przyjecie danej perspektywy finansowej — na 7 lat — przy piecioletnie;j
kadencji PE sitg rzeczy prowadzi do sytuacji, w ktorej deputowani
do PE kadencji nastepnej po przyjeciu perspektywy finansowej maja
w praktyce niewielkie mozliwosci ksztaltowania corocznego budzetu.
Najwazniejsze decyzje w tym zakresie zostajg podjete przez poprzed-
ni sktad PE.

Jak zasygnalizowano, takie wieloletnie prognozowanie wydat-
kow ma swoje zalety. Mozna jednak stwierdzié¢, ze jest takze kolej-
nym przejawem ,,deficytu demokracji” w UE. Pochodzacy bowiem
z wyborow bezposrednich deputowani PE w kwestii budzetu bywaja
bardzo silnie zwigzani decyzjami swoich poprzednikéw. Tymczasem
okre§lanie dochodow i wydatkéw budzetu panstwa i przyjmowanie
ustaw budzetowych jest bez watpienia jednym z najwazniejszych
uprawnienn parlamentéw narodowych. Argument, zgodnie z kto-
rym wieloletnie planowanie budzetéw jest wygodne i praktyczne,
mogtby dotyczyé takze budzetéw narodowych. Trudno jednak sobie
wyobrazié¢ wspotczesne demokracje, w ktérych pochodzacy z bezpo-
§rednich wyboréow parlamentarzysci byliby zwigzani decyzjami swo-
ich poprzednikéw dotyczacymi budzetu tak silnie, jak ma to miej-
sce w przypadku deputowanych do PE i budzetu UE, i nie mogliby
corocznie samodzielnie decydowaé o tresci ustawy budzetowej. Wszak
mozliwosé okreslania Zrédet i poziomu dochodéw oraz wydatkéw bu-
dzetowych to jeden z najistotniejszych przejawéw i instrumentow
wladzy organow przedstawicielskich. Decyzje w tej materii, bedace
efektem Scierania sie idei i interesé6w, majg kluczowe znaczenie dla
catego procesu politycznego.

Rozwigzanie problemu braku realnego wplywu PE na ksztalt
budzetu UE, zdeterminowanego przyjeta wcze$niej perspektywa
finansowg, moze mie¢ mozliwosci przynajmniej dwojakie. Pierwszym
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wyjSciem jest rezygnacja z przyjmowania perspektyw i powrot do wy-
lacznie jednorocznych budzetow. Bez watpienia jednak kilkuletnie
perspektywy finansowe zapewniajg wiekszg stabilno$é finansowa UE
1 sg wygodne. Uwarunkowania konstruowania i funkcjonowania bu-
dzetow takiej struktury, jaka jest UE, sg niewatpliwie odmienne od
charakterystycznych dla panstw narodowych. Poza tym przyjmowa-
nie réznego rodzaju planéw, prognoz itp. dotyczacych przysztych bu-
dzet6éw nie jest niczym szczegélnym i ma miejsce takze w panstwach
cztonkowskich UE (przy czym majg one charakter raczej niewigza-
cy parlamenty). Drugim rozwigzaniem byltoby zréwnanie okresu, na
jaki przyjmowane sg perspektywy finansowe, z dlugoscig kadencji
PE oraz powigzanie tych elementéw tak, aby deputowani PE mieli
wplyw na ksztalt wszystkich budzetow jednorocznych przyjmowa-
nych w danej kadencji.

Abstract

Democracy deficit in the European Union (part 2)

The question of the so-called democracy deficit in the European Union
is one of the most interesting and complex problems and, at the same time,
one of the most important challenges the European Union faces at the begi-
ning of the 21% century. As emphasised by many scientists and politicians,
the process of European integration requires planting, among the citizens
of Member States, of firm belief that theirs is a true influence upon the pro-
cess. In other words, better legitimization of the European Union activities
is needed.

The article deals with certain aspects of the European Union’s institutio-
nal system operation in which democracy deficit reveals. Then, the Author
analyzes such problems as competences, positions and interdependencies
among the Council of the European Union, the European Commission, the
European Parliament and the European Central Bank. Other problems ad-
dressed include qualified majority voting in the EU Council and the number
of the European Parliament’s members compared to the number of citizens
in Member States, as well as passing of financial perspectives specifying the
European Union’s expenditures for several years to come.
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