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Pojecie i zrodla deficytu demokracji w Unii Europejskiej

Pojecie ,,demokratyzacji” stato si¢ w ostatnich latach bardzo popularne.
Coraz czg$ciej pojmowane jest w kategoriach daleko wykraczajacych poza jego
dostowne znaczenie i zaczyna obejmowaé wszystko, co pozytywne w zyciu
zbiorowym wspolczesnych spoteczenstw (prawa jednostek, spoleczenstwo
obywatelskie, wolnos¢, panstwo prawa). Jak zauwaza Ryszard Legutko: ,,nawyk
ten praktycznie uniemozliwit powazniejszy wglad w specyfike wspolczesnej
demokracji — wszelkie jej niedostatki zaczynajq by¢é traktowane nie jako
strukturalne stabosci ustroju, lecz jako efekt niedostatecznej demokratyzacji.'

Takze Unia Europejska staje w obliczu zarzutow o niewystarczajaca legity-
mizacj¢ demokratyczna. Ukute pojgcie ,,deficytu demokracji”, ktore znajduje sig
na ustach zaréwno krytykow, jak i zwolennikow integracji europejskiej, nasuwa
szereg watpliwosci co do natury samego zjawiska, jego znaczenia i wystgpowania.
Pojecie to jest spotykane w tak wielu wypowiedziach, ksiazkach i publikacjach,
ze trudno nie odnie$¢ wrazenia pewnego naduzycia. Nalezy zauwazy¢, ze
poruszony tu temat zostat dotychczas tylko w niewielkim stopniu podjgty przez
polskie opracowania akademickie.

Na poczatku nalezy ustali¢ zrodta i histori¢ samego pojgcia, $ledzac jego
ewolucje¢ od czasow powstania Wspolnot do dnia dzisiejszego (badania zostaty
zakonczone wraz z zamknigciem prac Konwentu na temat przysztosci Europy).
Przedstawiona analiza jest proba odpowiedzi na pytania: czy deficyt demokracji
w Unii rzeczywiscie wystgpuje, jesli tak, to kiedy si¢ pojawit i jak 6w problem
zostal opisany w teorii? Ponadto tlumaczy podstawowe pojecia potrzebne do
trafnej diagnozy. Autorka przychyla si¢ do pogladow tych analitykow, ktorzy
twierdza, ze deficyt demokracji w UE wystepuje. Co wigcej, zawiera w opra-
cowaniu twierdzenie, ze niedostatek demokracji zostal wpisany w dorobek

" Mgr Katarzyna Klaus — absolwentka Collegium Civitas w Warszawie.
! Za: Oblicza demokracji, red. R.Legutko, J Kloczkowski, Osrodek Mysli Politycznej, Krakow
2002, s.145.
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wspolnotowy przez samych Ojcéw Europy, tym samym stanowiac jego imma-
nentng czesSe.

1. Genealogia deficytu demokracji we Wspolnotach
1.1. Zalazek przyszlego kryzysu

Architekci integracji europejskiej poktadali wiele nadziei w projekcie
Wspdlnot, ktory miat na celu przezwycigzy¢ wrogosé i ksenofobig rozdzierajaca
kontynent w pierwszej polowie XX wieku. Celem byto budowanie wspdlnej
przysztosci w warunkach pokoju i bezpieczenstwa, opartej na pokrewienstwie
loséw jako czynniku integrujacym. Inna przestanka zblizajaca panstwa Europy
Zachodniej byt strach przed ekspansywnym komunizmem na wschodzie Europy.
Warunkiem wstapienia do Wspolnot staly si¢ demokratyczne rzady prawa.
Jednak Ojcowie Europy wigksza wage przywiazywali do efektywnego rozwiazy-
wania probleméw WE niz do ich demokratycznego charakteru. Potwierdza to
elitarny 1 technokratyczny charakter Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali
(EWWiS) ustanowionej Traktatem Paryskim z 18 kwietnia 1951 r.> EWWiS
zbudowana zostala na neofunkcjonalnym modelu integracji,® zaktadajacym
wspolpracg ekspertow i grup interesu w celu stworzenia ponadnarodowych
koalicji wspierajacych polityki wspolnotowe, ktore mialy przewyzszaé swoja
efektywnos$cia dzialania na poziomie narodowym.

Prototyp Wspdlnot Europejskich, jakim byta EWWiS, mial wbudowana
w swoj tad instytucjonalny kontrolg parlamentarna. Zgromadzenie Parlamentarne
byto jednak celowo umieszczone na peryferiach procesu podejmowania decyzji,
a jego wplywy ograniczono do minimum.* Role ciala ustawodawczego objela
Rada Ministrow oparta na legitymizacji posredniej (wyptywajacej z narodowego
porzadku demokratycznego) i na legitymizacji technokratycznej (podejmowanie
przez ekspertow efektywnych decyzji prowadzacych do rozwoju gospodarczego
panstw cztonkowskich). Na tym etapie integracji legitymizacja demokratyczna

% Notabene sam projekt EWWIiS powstal w zaciszu domu przy ulicy Martignac w Paryzu
w gronie waskiej grupy specjalistow, na czele ktorej stat Jean Monnet. O powstajacym szkicu
Wspoélnoty nie wiedzial nawet rzad francuski. Patrz szerzej: R.Schuman, Dla Europy, Znak,
Krakow 2003.

* S.Konopacki, Neofunkcjonalistyczna teoria integracji politycznej Ernesta Haasa i Leona
Lindberga, ,,Studia Europejskie”, nr 3/1998, s.105-115.

* Minimalna rola Zgromadzenia Parlamentarnego zapisana w Traktacie Paryskim zostala
powielona w Traktatach Rzymskich powotujacych do zycia w 1957 r. Europejska Wspolnote
Gospodarcza i Euratom. Poczatkowo w procesie podejmowania decyzji Zgromadzenie (od 1962 r.
Parlament Europejski) miato mie¢ tylko rolg konsultanta, dopiero z czasem wywalczyto sobie np.
kompetencje budzetowe — szerzej: D.Judge, D.Earnshaw, The European Parliament, Palgrave,
Houdmills 2003.
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nie zajmowata priorytetowego miejsca w dyskusjach nad struktura instytucjo-
nalna 1 polityczna Wspolnot. Ponadto, ponadnarodowe organy przetamaty
tradycyjna spojnos¢ legitymizacji i demokracji. We WE instytucje posiadaty
legitymizacje, ale nie bylo nad nimi demokratycznej kontroli, takiej jak
w panstwach czlonkowskich. W zwiazku z tym deficyt demokracji’ zostat
niejako wpisany w istot¢ WE, zanim one nawet powstaly. Postrzegane to byto
jako konieczne pos§wigcenie w imig efektywnosci ponadnarodowego podejmowania
decyzji. Prawdopodobnie, gdyby nie elitarno-technokratyczny charakter integracji
lat 50., pojednanie powojennej Europy bytoby niemozliwe.

Pierwsze dziesigciolecia integracji opieraly si¢ na ,,metodzie Monneta”,
polegajacej na stopniowej integracji, petits pas (maltymi kroczkami) w kierunku
blizej niezdefiniowanej unii politycznej. Neofunkcjonalisci wierzyli, ze krok po
kroku, narodzi si¢ rowniez legitymizacja pochodzaca bezposrednio od
spoteczenstw panstw czlonkowskich. Stanie si¢ tak, gdy obywatele poczuja
dobrobyt plynacy z efektywnie dziatajacego aparatu wspolnotowego. Nastapi
transfer lojalnosci,® najpierw elit a potem spoteczenstw, do nowego centrum —
Wspolnot Europejskich. Do tego czasu decyzje mialy by¢ podejmowane
w gronie eksperckim, a procedury demokratyczne dodawano ex post. Wsrod elit
rzadzacych panowato powszechne przekonanie, ze bezposrednie spoteczne
zaangazowanie w sprawy europejskie i1 legitymizacja demokratyczna z tego
wyplywajaca, sa kwestiami, ktore samoistnie pojawia si¢ w przysztosci.

Pierwsze oznaki stabosci neofunkcjonalnej metody integracji ujawnily sig
przy okazji ,.kryzysu pustego krzesta” w potowie lat 60., kiedy to Francja przez
sze$¢ miesigcy bojkotowata spotkania Rady Ministrow, nie godzac si¢ na
glosowanie kwalifikowana wigkszoscia (zamiast dotychczasowej jednomyslnosci).
Kryzys co prawda zazegnano i zawarto tzw. kompromis luksemburski, ale
dopiero odejscie gen. Charlesa de Gaulle’a i przezwyci¢zenie migdzynarodowego
kryzysu gospodarczego posungto integracje w kierunku wigkszej bezposrednie;j
partycypacji obywateli WE. Kamieniem milowym na tej drodze byly pierwsze
bezposrednie wybory do Parlamentu Europejskiego, ktére odbyly sig 7-10
czerwea 1979 r. Orzeczenie Isoglucose’ wydane przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci w 1980 r. zawierato stwierdzenie, ze dzigki PE Wspdlnoty
uzyskaty legitymizacje demokratyczna, co w istotny sposob przyczynito si¢ do
zmnigjszenia nierdwnowagi instytucjonalne;.

> K. Featherstone, Jean Monnet and the democratic deficit in the European Union, ,Journal of
Common Market Studies”, no. 2/1994, s.149-170.

® Szerzej: E.Haas, Beyond the nation state: Functionalism and international organization,
Stanford University Press, Stanford 1964.

" Orzeczenie ETS 138/79 anulujace rozporzadzenie Rady, ktore zostato wydane zanim PE
wystosowat swoja opinig.
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Dopoki Wspolnoty opieraly si¢ na legitymizacji posredniej zaczerpnigtej
z panstw cztonkowskich i dopoki integracja przynosita pozadane efekty, dopoty
opinia publiczna nie byla zainteresowana poczynaniami instytucji europejskich.
Dopiero istotne zmiany, jakie zaszty w wyniku przyjecia Jednolitego Aktu
Europejskiego (JAE), a pozniej Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) wzmogty
debate na temat legitymizacji rzadow WE. W integrujacej si¢ Europie nastata
nowa era dynamicznego rozwoju. Po latach ,,eurosklerozy” zmiany po 1986 r.
wydawaty si¢ rewolucyjne. Zdecydowano, ze do 1992 r. wprowadzony zostanie
Jednolity Rynek, ale do tego potrzebne byly bardziej efektywne i elastyczne
procedury podejmowania decyzji. Natomiast wigksza efektywnos$¢ procedur
oznaczata, ze musza one by¢ bardziej demokratyczne niz dotychczas. Jedno-
mys$lno$¢ w Radzie zostala zastapiona w niektérych kwestiach glosowaniem
kwalifikowana wigkszoscia. Oznaczato to, ze dane panstwo moglo zostac
przeglosowane i zmuszone do przyjecia ustalen, ktére wczes$niej odrzucito.
Niewatpliwie ostabialo to wplyw parlamentéw narodowych na sprawy europejskie,
co oznaczato, ze legitymizacja wtadzy WE® plynaca z tego tytutu tez zostala
ostabiona. Aby zachowa¢ odpowiednig dozg¢ kontroli parlamentarnej zwigkszono
zakres kompetencji PE. Ponadto JAE chciat nadaé integracji ,,ludzka twarz”,’
przyciagna¢ uwage obywateli. W tym celu w 1986 r. nadano Wspoélnotom flage
(t¢ sama, co Radzie Europy), hymn (IX Symfonia Beethovena), ujednolicono
wzor prawa jazdy i paszportu. Dziatania te, dzigki symbolicznej wymowie,
mialy utatwi¢ zbudowanie poczucia wspolnoty, przynaleznosci, a w przysztosci
nawet powstanie europejskiego demos.

1.2. Dunskie ,lille nej” i francuskie ,,petite oui”

W 1992 r. rozpoczgto ambitny plan wprowadzenia Unii Gospodarczej
i Walutowej oraz poglebienia integracji politycznej, wywotujac lawing pytan
dotyczacych ostatecznego ksztattu Wspdlnot, a takze stopnia przywiazania
i lojalnosci Europejczykow wobec ponadnarodowych struktur. Stato si¢ jasne, ze
sam autorytet panstw (input) i utylitarne korzysci z czlonkostwa (output) nie
wystarcza. Dunskie weto dla Traktatu z Maastricht ustanawiajacego Unig
Europejska 1 nieufno$¢ wobec aktywnych staran przewodniczacego Komisji
Jacquesa Delorsa polozyly kres przyzwoleniu spotecznemu (permissive

8 Wedtug F.W.Scharpfa, WE/UE czerpie legitymizacje demokratyczna z dwoéch zrodet: ze
struktur formalnych, jakimi sa krajowe porzadki demokratyczne i bezposrednie wybory do PE
(input legitimacy) oraz z efektywnego dostarczania obywatelom korzysci wynikajacych z
cztonkostwa we WE/UE (output legitimacy). Szerzej patrz: idem, Governing in Europe: Effective
and democratic, Oxford University Press, Oxford 1999.

° D.Obradovic, Policy legitimacy and the European Union, ,Journal of Common Market
Studies”, no. 2/1996, s.210-211.
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consensus) minionych lat. Kryzys legitymizacji, jaki nastat na poczatku lat 90.
swiadczy o fiasku koncepcji Wspolnoty z ,,ludzka twarza”. Identyfikacja obywateli
panstw czlonkowskich z UE byla nikla; powszechnie panowato poczucie zagrozenia
ze strony nieprzejrzystych i odleglych struktur. Problem deficytu demokracji,
wczesniej bedacy tylko w kregu zainteresowan teoretykow i analitykow,
wysunal si¢ na pierwszy plan spraw europejskich. Mimo, ze Wspdlnoty
(glownie Parlament i Komisja) od dawna zabiegaly o wigksza demokratyzacje,
to proces ten przebiegal niezmiernie wolno. Argument przemawiajacy za
zwigkszeniem legitymizacji demokratycznej UE (inpuf) przegrywat z naciskiem
na efektywnos¢ i utylitarne korzys$ci ptynace z cztonkostwa w Unii (output).
Postanowienia zawarte w Traktacie UE zostaly okrzyknigte przez ekspertow
jako krok w dobrym kierunku.'® Natomiast gtéwnym beneficjantem zmian byt
Parlament Europejski, ktérego rola, dzigki ustanowieniu procedury wspotdecydo-
wania, wzrosta do rangi niemalze wspotlegislatora.''

Okazato sig, ze decyzje podjete w Maastricht nie zostaly zrozumiane
i pozytywnie odebrane przez spoteczenstwa europejskie. Na kryzys zwigzany
z ratyfikacja Traktatu Unii Europejskiej ztozyto si¢ kilka czynnikow,'> w tym
m.in. szereg inicjatyw wprowadzonych przez TUE, jak np. obywatelstwo
europejskie: zostato ono odebrane przez spotecznos¢ panstw cztonkowskich jako
zagrozenie dla ich suwerenno$ci i tozsamos$ci narodowej. Opozycja wobec
wprowadzenia obywatelstwa europejskiego dobrze ilustruje trudnosci w procesie
budowania poczucia przynalezno$ci do UE. Szczegélnie nieufni okazali sig¢
Dunczycy i Francuzi (gtowni oponenci wobec obywatelstwa unijnego). Po raz
pierwszy dostrzezono, jak ogromny wptyw na zycie zwyktych ludzi ma Unia
Europejska. Zaréwno wtadzom panstw cztonkowskich, jak i obywatelom trudno
si¢ bylo pogodzi¢ z faktem, ze niezbe¢dne sa rzady wykraczajace poza granice
panstw narodowych. Proby zwigkszenia legitymizacji UE (na przyktad przez
rozszerzenie kompetencji Parlamentu Europejskiego) postrzegane byty nie jako
remedium, lecz jako pogwalcenie zasad demokracji. Formula integracji oparta
na budowaniu pokoju i bezpieczenstwa wyczerpata si¢. Czynniki wptywajace na
zblizenie panstw cztonkowskich (zagrozenie sowieckie i wewngtrzne ruchy
nacjonalistyczne) odeszly do przesztosci, potrzebne byly nowe bodzce do
dalszej integracji.

10 R.Corbett, Representing the people w: A.Duff, J.Pinder, R.Pryce, Maastricht and beyond,
Routledge, London 1994, s.210-223; J.Lodge, Transparency and democratic legitimacy, ,,Journal
of Common Market Studies”, no. 3/1994, s.343-368.

"' Na mocy art. 251 TWE. W ramach tej procedury Rada UE nie moze uchwalié swego
wspoélnego stanowiska w razie niepowodzenia procesu uzgadniania jego tresci z Parlamentem
Europejskim, co mozna interpretowac, ze de facto PE ma prawo weta.

121 Friis, A.Murphy, ,, And never the twain shall meet?”: The EU’s quest for legitimacy and
enlargement, DUPI Working Paper, no. 8/1999.
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Tuz po ponownym referendum w Danii i ostatecznym wejsciu Traktatu
z Maastricht w zycie, wysitki Komisji Europejskiej skierowane byty raczej na
zyskanie popularnosci w oczach opinii publicznej, niz na faktyczna (formalna
i nieformalna) demokratyzacje struktur europejskich.'® Zainteresowanie kwestia
legitymizacji demokratycznej tylko si¢ wzmogto, jednak w szerszym dyskursie
publicznym hasto deficytu demokracji bylo i jest naduzywane dla partykularnych
celow argumentacji politycznej. Paradoksalnie samo wprowadzenie tego pojecia
jeszcze bardziej skomplikowato rozumienie konstrukcji europejskie;j.

Traktat Amsterdamski, przyjety 2 pazdziernika 1997 r., mial zdecydowanie
mniej donioste skutki dla Unii niz Traktat z Maastricht, ale przygotowywano go
ze $wiadomoscia poprzedniego kryzysu ratyfikacyjnego i majac na uwadze
szybko nadchodzaca falg rozszerzeniowa. Wladza Parlamentu ponownie zostala
zwickszona," ponadto po raz pierwszy bral on udzial w Konferencji
Migdzyrzadowej i miat dostep do wszystkich dokumentow, jakie byly podczas
Konferencji sporzadzone. PE znowu zostal najwigkszym beneficjentem zmian
zachodzacych w UE."> W procesie podejmowania decyzji tandem Komisja-Rada
zostal wyparty przez wspotprace Parlamentu z Rada. Wielu obserwatorow taki
przebieg zdarzen napenil obawa, ze UE zamienia si¢ w bikameralny system
federalny.'® Glgbsza analiza wykazuje jednak, ze chociaz w Unii wystepuja
elementy federalistyczne, to stanowia one czynnik wzbogacajacy, a nie
okreslajacy ostateczny ksztalt Unii.

Amsterdam, podobnie jak Maastricht, pozostawit kwestie demokratyzacji na
kolejne spotkania pos§wiecone reformie systemu instytucjonalno-politycznego
Unii. Czasu do rozszerzenia zostalo niewiele, a zadowolenie spoteczne
z demokracji na szczeblu unijnym wyraznie zmalato.'” Tymczasem Konferencja
Migdzyrzadowa zakonczona w Nicei nie przyniosta radykalnych zmian.
Parlament Europejski apelowal o wypracowanie takiej rownowagi instytucjo-
nalnej, ktora by odzwierciedlata podwojna legitymizacje UE, z ,Europa

13 Zapadto kilka decyzji nakierowanych na zwigkszenie przejrzystoici i otwartosci UE, np.
wynik i przebieg glosowan Rady zostaly upublicznione, Rada zaczgla rowniez przedstawiac
dziennikarzom streszczenia swoich sesji 1 podjeta decyzjg o publicznym dostgpie do dokumentow
z 20 grudnia 1993 r. (rozszerzong rozporzadzeniem 1049/2001 wydanym przez Radg i PE).

' Procedure wspotdecydowania uproszezono i rozszerzono na kolejne 23 dziedziny (w sumie
38), dajac PE mozliwo$¢é zawetowania propozycji Rady Unii Europejskiej. Parlament miat takze
mianowaé przewodniczacego Komisji Europejskie;j.

15 R.Dehousse, European institutional architecture after Amsterdam: Parliamentary system or
regulatory structure?, ,,Common Market Law Review”, no. 4/1998, s.595-627.

16 Ibidem, s.624. Por. takze: G.Nentwich, M.Falkner, The T’ reaty of Amsterdam: Towards a new
institutional balance, ,,European Integration online Papers” (EloP), no. 15/1997

(http://eiop.or.at/eiop/texte/1997-015a.htm).

7" Eurobarometer 41, 42, EB 1994. Na takim samym poziomie utrzymywato si¢ takze
niezadowolenie z demokracji w panstwie.
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Obywateli” reprezentowana przez PE i ,,Europa Panstw” reprezentowana przez
Rade." Jednak, jak si¢ mozna bylo spodziewaé, mato kto byt zadowolony
z rezultatow Nicei. Pewna nadzieje poktadano w ,Deklaracji w sprawie
przysztosci Unii Europejskiej” dotaczonej do Traktatu z Nicei. Uznano w niej,
ze Konferencja Migdzyrzadowa otworzyta droge do rozszerzenia UE, dokonujac
niezbednych ku temu zmian instytucjonalnych. Jednoczesnie wezwata do
szerszej debaty na temat przysztosci UE, w ktorej miatyby wziaé¢ udziat wszelkie
zainteresowane strony (instytucje europejskie, przedstawiciele parlamentow
narodowych i opinii publicznej), jak rowniez kraje kandydujace. Zasady, na
jakich kraje te mialyby wzia¢ udzial w debacie, jak i okreslenie formy, jaka
dyskusja przyjmie miaty by¢ ustalone na ,,szczycie” Unii Europejskiej w Laeken
w grudniu 2001 r. Ponadto ,,Deklaracja” podkreslita potrzebg ,poprawy
w celu przyblizenia ich do obywateli panstw czlonkowskich”. Kwesti¢
demokratyzacji uznano za priorytetowy i niezbedny punkt w dyskusji, zdajac
sobie przy tym sprawg, ze bgdzie to najtrudniejsza i najbardziej sporna sprawa
do omowienia.

»Szczyt” UE w Laeken przyniost decyzjg¢ o powotaniu Konwentu majacego
przygotowaé reforme Unii'® i dostarczy¢ dokument, ktory bedzie punktem wyjscia
dla Konferencji Miedzyrzadowej zaplanowanej na 2004 rok.”* Os$wiadczenie
z Laeken duzo miejsca poswigecito oczekiwaniom obywateli wobec Unii
Europejskiej, dostrzegajac potrzebe zbudowania jasnego, otwartego, efektywnego
i kontrolowanego demokratycznie tadu wspdlnotowego. Dostrzezono, iz
obywatele UE ,,rozumiejq dobre rzqdzenie (good governance) jako otwieranie
nowych mozliwosci, (...) cheq rezultatéw, a nie europejskiego superparistwa”.!
Postawiono tez wiele pytan dotyczacych demokracji, przejrzystosci i legitymizacji,
na ktére Konwent mial przynies¢ odpowiedz. Pytano migdzy innymi o role
parlamentéw narodowych w strukturach unijnych, o przejrzysto$¢ obecnych
instytucji i o sposoby zwigkszenia skutecznos$ci procesu podejmowania decyzji.

'80.7., C 40, 07.02.2001; PE 232.758 2000.

!9 Konwent sktadat si¢ ze 105 czlonkéw, oprocz przedstawicieli instytucji unijnych i pafistw
cztonkowskich brali w nim réwniez udziat reprezentanci panstw kandydujacych. Glowne tematy
debaty dotyczyly m.in. podzialu uprawnien pomigdzy Unig i jej panstwa cztonkowskie, podziatu
kompetencji migdzy instytucje Unii, skutecznosci polityki zewngtrznej Unii Europejskiej i legity-
mizacji demokratycznej Unii.

2 W, Deklaracji” dotaczonej do Traktatu z Nicei byta mowa o zwotaniu kolejnej Konferencji
Migdzyrzadowej w 2004 roku, jednak po zakonczeniu obrad Konwentu nt. przysztosci Europy,
postanowiono zwotaé taka Konferencje jeszcze w tym samym roku (w pazdzierniku 2003 r.)
w okresie Prezydencji wloskiej.

2! Ogwiadczenie z Laeken

(http://www.futurum.gov.pl/futurum.nsf/0/D0965DFF7CIEBOEDC1256C96004 FOEOS).
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Prace Konwentu zainaugurowano 28 lutego 2002 r.; trwaty one ponad rok
i zdotaty dostarczy¢ jednolity dokument koncowy. Praktyka prac Konwentu
(zar6wno tego pracujacego nad Karta Praw Podstawowych, jak i na temat
przysztosci Europy) wykazala, ze mozliwa jest szeroko zakrojona dyskusja na
poziomie europejskim. Wydawac by si¢ moglo, ze jest to forma podejmowania
decyzji, ktora sprawi, ze UE przezwyciezy deficyt demokracji. Forum
dyskusyjne obejmujace wszystkie instytucje, panstwa UE i kraje kandydujace,
jak réwniez organizacje pozarzadowe i reprezentantdw opinii publicznej daje
nadziejg, ze demokracja w Unii bgdzie miata bardziej charakter partycypacyjny
niz reprezentacyjny, jak to bylo do tej pory. Nieco niepokojaca i podajaca
w watpliwos¢ owa tezg jest rola, jaka w pracach Konwentu odegrato Prezydium,
szczegblnie w kwestiach systemu instytucjonalnego.” Jego dzialania wykazaty
koniecznos$¢ zachowania pewnej waskiej, silnej, wptywowej grupy koordynujacej
merytoryczng stron¢ projektu. Odzwierciedla to ,,odwieczne” $cieranie si¢ migdzy-
rzadowego 1 wspolnotowego podejscia do integracji. Paradoksalnie na czele
ponadnarodowego projektu staje elitarna grupa migdzyrzadowa, o niematych
wplywach na ostateczny ksztalt przysziej UE, a co za tym idzie — catej Europy.

2. Teorie deficytu demokracji

Dyskusje prowadzone przez ekspertow na tamach publikacji naukowych,
a takze przez politykéw 1 media odnoszace si¢ do tzw. kryzysu legitymizacji
Unii Europejskiej i do problemu deficytu demokracji charakteryzuja si¢ daleko
idaca roznorodnos$cia, zardowno w definiowaniu pojecia, jak i jego interpretowaniu.
Literatura przedmiotu czgsto omawia problemy wybidrczo, ignorujac istotne
watki, przy jednoczesnym uwypukleniu innych.” Rzadko analizuje powody, dla
ktorych unijne instytucje mialyby dazy¢ do demokratyzacji. Nie rozpatruje
rowniez, jaka miatyby owe instytucje przybra¢ formg w celu przezwyci¢zenia
domniemanego deficytu demokracji.** Przyczyna takiego stanu rzeczy jest brak

22 Czasu na dyskusje nad architektura instytucjonalna Unii po$wigcono bardzo mato, co byto
celowym zabiegiem Prezydium. Kompromisu szukano za zamknig¢tymi drzwiami i w kuluarach.
Waga owego kompromisu instytucjonalnego traci na legitymizacji, wtasnie przez sposob, w jaki
zostat osiagnigty. Wigeej: K.Hughes, 4 dynamic and democratic EU or muddling through again?
Assessing the EU’s draft constitution, ,,European Policy Institute Network” (EPIN), no. 8/2003,
s.2-4.

2 Np. R.Grzeszczak wykazuje $cisle prawnicze i instytucjonalne podejécie do problemu
deficytu demokracji — idem, Problem deficytu demokratycznego w strukturach wspolnotowych,
»Sprawy Migdzynarodowe”, nr 3/2002, s.5-24.

2* R Bellamy, D.Castiglione, The uses of democracy: Reflections on the European democratic
deficit w: Democracy in the European Union: Integration through deliberation?, eds. E.O.Eriksen,
J.E.Fossum, Routledge, London 2000, s.67.
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jednolitej definicji pojecia deficytu legitymizacji, mimo panowania ogolnej
zgody, ze zjawisko takie (obiektywnie czy subiektywnie) istnieje.

2.1. Podstawowe pojecia

Szereg czynnikow wplywa na trudnosci w uchwyceniu istoty zjawiska i jego
prawidtowego rozpoznania. Przede wszystkim nie ma zgody, co do sposobu
definiowania podstawowych poje¢. Analitykom do tej pory duzo problemu
sprawia okreslenie, czym jest Unia Europejska,” co doskonale uchwycit
William Wallace w stwierdzeniu, ze Unia ,jest czyms mniej niz federacjq,
a czyms wiecej niz rezimem”.*® UE nie jest organizacja miedzynarodowa, ani
federacja, ani panstwem. Dlugoletni przewodniczacy Komisji Europejskiej
Jacques Delors zapytany, czym jest Unia okreslit ja jako ,niezidentyfikowany
obiekt polityczny” (unidentified political object). Jeden z Ojcéw Europy, Altiero
Spinelli w nastepujacy sposdb wypowiadat si¢ o0 WE: ,,Wspadlnota stanowi jednq
z najbardziej niezwyktych przygod ludzkiego ducha i umystu. Jesli ta szczegolna
cecha Unii nie jest rozumiana, trudne bqdz wrecz niemozliwe okaze sie peine
wnikniecie w jej sens”.”” UE rozni si¢ od klasycznych organizacji migdzynaro-
dowych tym, ze skupia panstwa cztonkowskie, ktore scedowaty czg$¢ swoich
kompetencji na rzecz ponadnarodowych organow, wyposazajac je we wilasne
i niezalezne od panstw cztonkowskich uprawnienia. Unia Europejska jest
wyjatkowym i unikatowym przykladem integracji, wkraczajacej niemalze we
wszystkie dziedziny zycia, od sfery gospodarczej, po kwestie spoleczne
i kulturalne.?® W traktacie ustanawiajacym Uni¢ Europejska mowi si¢ o ,,coraz
Scislejszym zwiqzku miedzy narodami Europy” (an ever closer Union). Przyjeto
sie okre$leniec UE jako bytu sui generis, czyli organizmu nietypowego,
swoistego, o wyjatkowym charakterze niespotykanym w skali historyczne;.
Réwnoczesnie, coraz czgsciej nazywa si¢ Unie polity beyond the state albo
polity-in-the-making, co sugeruje, iz UE jest na drodze ku staniu si¢ federacja
lub organizmem, ktoéry wykracza poza tradycyjnie rozumiane ramy panstwa.

2 Wojciech Sadurski w artykule Do jakiej Unii wstqpimy? (,,Rzeczpospolita, 06.06.2003)
pisze, ze sa trzy sposoby rozumienia i postrzegania UE: a) przez pryzmat tradycyjnie rozumianych
stosunkéw migdzynarodowych, gdzie Unia jest widziana jako zwykle ugrupowanie migdzy-
narodowe; b) jako panstwo federalne; albo c) jako ,,unikatowy twor polityczny, ktéry z trudem daje
sig weisngé w tradycyjne formutki”.

2 W.Wallace, Less than a federation, more than a regime: The Community as a political
system w: Policy-making in the European Community, eds. W.Wallace, H.Wallace, John Wiley,
Chichester 1983.

27 A.Spinelli, The European adventure: Tasks for the enlarged Community w: M.O’Neill, The
politics of European integration, Routledge, London 1996, s.170.

2 DMilczarek, Status Unii Europejskiej w stosunkach miedzynarodowych, ,,Stosunki
Migdzynarodowe”, nr 3-4/2001, s.12-13.
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W zwiazku z tym, ze Unia jest swojego rodzaju novum, okreslenie sui generis
nie niesie ze soba bagazu deskryptywno-pojeciowego, stad analitycy pozostaja
przy znanym im dotychczas stownictwie z zakresu teorii panstwa i stosunkow
migdzynarodowych.

Tutaj dochodzimy do drugiej przeszkody na drodze uchwycenia istoty
deficytu demokracji — jak rozumie¢ pojecie demokracji? Dlaczego taka forma
rzadéw jest wazna i dlaczego powinno si¢ do niej dazy¢? Sposrod wielu
rywalizujacych ze soba form demokracji, ktéra sprawdzitaby si¢ najlepiej na
gruncie ponadnarodowej Unii Europejskiej?

Termin demokracja pojawit si¢ po raz pierwszy w V wieku p.n.e., kiedy to
Herodot opisywat specyficzna forme¢ rzadow, w ktorej wladzg — kratos
sprawowal lud — demos. Taki ustroj istotnie r6zni si¢ od innych, gdzie rzady sa
sprawowane przez jednego (monarchia) czy przez kilku (oligarchia). Demokracja
to rzady wielu, czyli ludu rozumianego jako zorganizowana zbiorowos$¢ wszystkich
obywateli. Sensu largo demokracja jest czym$ znacznie wigcej niz tylko forma
rzadow. Jest tadem aksjologicznym, opartym na katalogu warto$ci politycznych,
m.in. wolnosci, réwnosci, poszanowaniu praw cztowieka, pluralizmie czy tolerancji.

W waskim, proceduralnym znaczeniu natomiast, demokracja to instytucje
i mechanizmy sprawowania wtadzy politycznej, na ktore sktada si¢ kilka zasad.
Pierwsza z nich to zasada reprezentacji, utozsamiana z obowiazkiem
delegowania wladzy na przedstawicieli wybieranych w wyborach powszechnych
przez nardéd (obywateli) i dzialajacych pod jego kontrola. Druga to uznanie
cyklicznie odbywajacych si¢ wyborow za gtowne zrodlo legitymizacji wiadzy.
Kolejng cecha jest podzial wiladzy, -charakteryzujacy si¢ wzajemnym
kontrolowaniem si¢ osrodkéow sprawujacych rzady oraz odpowiedzialnoscia
rzadzacych przed obywatelami. Waznym elementem systemu demokratycznego
jest tez podejmowanie decyzji wigkszoscia gtosow, gdzie wigkszos¢ ograniczona
jest prawami mniejszos$ci. Normy te sa powszechnie uznawane za podstawy
rezimu demokratycznego. Kontrowersje wzbudza natomiast forma sprawowania
wladzy demokratycznej, zwlaszcza w kontekscie ponadnarodowym. Czy to ma by¢
demokracja przedstawicielska (posrednia), czy partycypacyjna (bezposrednia)? Co
prawda owe formy nie stoja ze soba w sprzecznosci, ale maja inne priorytety
i hierarchig wartosci, ktore je roznicuja.

W demokracji przedstawicielskiej, wyrastajacej z doktryny liberalizmu,
decyzje podejmowane sa przez reprezentantow ludu, powolywanych w drodze
wolnych i powszechnych wyboréw. Czerpiac z tego legitymizacje, przedstawiciele
narodu dalej kieruja si¢ wlasnym rozeznaniem interesu publicznego. Z drugie;j
strony demokracja partycypacyjna, siggajaca swoimi korzeniami do koncepcji
Jeana Jacquesa Rousseau, kladzie nacisk na bezposredni udziat obywateli
w rzadzeniu oraz na mozliwos¢ kontrolowania i pociagania do odpowie-
dzialnosci ich przedstawicieli.

62



K.Klaus, Pojecie i zrodta deficytu demokracji w UE

Jednak te dwa sposoby sprawowania wiladzy sa typami idealnymi, nie
sposob ich spotka¢ we wspotczesnym panstwie, a co dopiero na szczeblu
europejskim. Niestety, wiele 0osob podejmujacych temat deficytu demokracji w
Unii Europejskiej popehia ten blad i porownuje ja wtasnie do bytow idealnych.
Co wigcej, zapomina sig, iz nie ma panstwa bez deficytu demokracji.”® Gdyby
takie panstwo istniato, niewatpliwie mielibySmy do czynienia z idealnym
modelem demokracji. Jednak budowanie takich abstrakcyjnych konstrukcji jest
nam niezbgdne, aby zbadaé jak realizuja si¢ one w rzeczywisto$ci. Mozna
powiedzie¢, ze empirycznym odpowiednikiem demokracji przedstawicielskiej
jest demokracja westminsterska (wigkszosciowa) albo konsensualna. Ta
pierwsza zaktada ciagla rywalizacje elit o wladzg, osiagnigcie dominacji, druga
opiera si¢ na budowaniu porozumien politycznych migdzy elitami. Wedle tych
konstrukcji wladza sprawowana jest przez waska grupe politykéw, ekspertow,
czerpiacych legitymacje z okresowych wyborow.

Demokracja partycypacyjna ma swoje odbicie w ustroju pluralistycznym,
ktory akcentuje role grup interesu. Obywatele moga uzyska¢ wplyw na tres¢
podejmowanych decyzji wlasnie przez niezhierarchizowang sie¢ grup interesu,
ktore przez sama swoja obecno$¢ harmonizuja porzadek demokracji i zapo-
biegaja utrwalaniu si¢ wtadzy waskich klas politycznych. Szybko rozwijajace si¢
sieci powiazan na szczeblu europejskim (networks) $wiadcza, byé moze, o
rosnagcym zainteresowaniu opinii publicznej i grup nacisku sprawami
unijnymi.*® Wiele z nich bezposrednio zaangazowalo si¢ w proces
podejmowania decyzji lobbujac via system komitologii.>' Niektorzy badacze
odnosza si¢ do zjawiska rozrastajacej si¢ ogdlnoeuropejskiej komunikacji jako
do rodzacej sie ,.europejskiej stuzby cywilnej”.*

» Mozna zadaé sobie pytanie, dlaczego tyle uwagi poswigca si¢ problemowi deficytu
demokracji w Unii Europejskiej skoro wszystkie panstwa wchodzace w jej sklad przezywaja
podobne klopoty. Ot6z specyficzny charakter UE powoduje, ze deficyt demokracji moze
pociagnaé za soba powazny kryzys legitymizacji. Rezultatem takiego kryzysu legitymizacji w
panstwach narodowych bylaby rotacyjna zmiana wladzy i nowe wybory, z kolei w UE moze to
by¢ nawet dezintegracja i rozpad Wspolnoty. Patrz szerzej: L.Siedentop, Democracy in Europe,
The Penguin Press, London 2000; S.Andersen, T.Burnes, The European Union and the erosion of
parliamentary democracy: A study of post-parliamentary governance w: The European Union:
How democratic is it?, eds. S.Andersen, K. Eliassen, Sage, London 1996.

3% Obecnie istnieje ponad 3 tys. grup interesu i ponad sto regionalnych biur dzialajacych
w Brukseli.

3! Na mocy art. 145 TWE, Komisja Europejska ma kompetencje wykonawcze do uchwalonych
przez Rad¢ UE aktéow prawnych. Rada monitoruje dziatania wykonawcze Komisji poprzez
komisje doradcze, zarzadzajace oraz regulujace, ktore sig sktadaja z ekspertow narodowych.

32 B Kochler-Koch, Changing patterns of interest intermediation in the European Union,
,»,Government and Opposition”, no. 29(2)/1994, s.166-180.
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Gdy mowa jest o deficycie demokracji w Unii Europejskiej, to nalezy si¢
zastanowi¢, ktory z wyzej wymienionych ustrojéw demokratycznych wystepuje
we Wspolnotach i ktorej demokracji jest niedostatek. Wczesniej wspomniano
o dwoch pulapkach, w ktore tatwo wpas¢ przy analizie tego problemu. Po
pierwsze porownuje si¢ UE do idealnych typow demokracji, po drugie zapomina
sig, ze deficyt demokracji dotyka, w mniejszym lub wigkszym stopniu,
wszystkie panstwa europejskie. Jest jeszcze trzecia mozliwos¢ poddania btedne;j
ocenie demokracje w UE — przez jej statyczna analiz¢. Nalezy pamigtac, ze zarowno
Unia, jaki i demokracja w niej sa zjawiskami dynamicznymi i ewoluujacymi.
Najlepiej mozna to zaobserwowac $ledzac zmieniajace sig¢ oblicze teorii deficytu
legitymizacji demokratycznej we Wspolnotach od czasow jej powstania.

2.2. Klasyczna teoria deficytu demokracji

Kryzys zwiazany z ratyfikacja Traktatu z Maastricht, jak wiadomo, nie byt
bezposrednia przyczyna pojawienia si¢ deficytu demokracji. Pierwsze proby
zdefiniowania zjawiska podjeta Komisja Europejska juz w 1972 r. w tzw.
Raporcie Vedela,” gdzie podjeto temat demokracji, efektywnosci i zwigkszenia
roli Parlamentu Europejskiego. Raport ten daje poczatek klasycznemu podejsciu
do deficytu demokracji we Wspdlnotach Europejskich, ktory mozna krotko
scharakteryzowaé¢ w sposob nastepujacy.

Klasyczna teoria deficytu demokracji’® zaklada, iz wraz z rozwojem
i umacnianiem si¢ Wspdlnot, parlamenty narodowe traca czg$¢ swoich uprawnien,
ktore jednocze$nie nie sa przekazywane na poziom europejski, czyli do
Parlamentu Europejskiego. Panuje zatem pewnego rodzaju préznia demokracji
badz deficyt parlamentarny, powodujacy degradacje roli legislatywy panstw
cztonkowskich, przy roéwnoleglym wzmacnianiu egzekutywy na szczeblu
europejskim: Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskie;.

W zwiazku z tym, ze Parlament Europejski byt inicjatorem dyskusji na temat
demokracji we Wspolnotach, Raport Komisji w duzej mierze odzwierciedlat
tok argumentacji tejze instytucji. Parlament, zaniepokojony niebezpiecznym
zachwianiem rownowagi instytucjonalnej we Wspolnotach i w panstwach
cztonkowskich, zaproponowat, jako jedyne logiczne rozwiazanie, zwigkszenie
wlasnych uprawnien. Od momentu, gdy PE stal si¢ jedynym bezposrednio
wybieranym ciatem Unii, argument o zwigkszeniu kompetencji nabrat dodatkowej
mocy. Mimo coraz glo$niejszej krytyki, podejscie takie funkcjonowato, bez
wigkszych zmian, do poczatku lat 90. Jednym z gtéwnych zarzutéw bylo zbyt

33 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.

3 R.Dehousse, Constitutional reform in the European Community: Are there alternatives to the
majoritarian avenue?, ,,West European Politics”, no. 18(3)/1995, s.118-136.
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daleko idace uproszczenie, przecenianie roli panstwowej wladzy ustawodawczej
1 postrzeganie parlamentu jako wylacznego nosnika legitymizacji demokratycznej.
Krytycy podkreslali, ze nalezy spojrze¢ na deficyt demokracji ze znacznie
szerszej perspektywy, co daje poczatek rewizjonistycznym teoriom o deficycie
demokracji.

Mozna wskaza¢ na dwa gtdwne kierunki, ktére w efekcie przyczynily sig¢ do
powstania rewizjonistycznych teorii deficytu demokracji w Unii Europejskie;j.
Pierwszy z kierunkéw wywodzi si¢ z perspektywy miedzyrzadowej. Drugi,
opierajac si¢ na ,.kosmopolitycznym” ujeciu demokracji, wygenerowal teorig
o wielopoziomowym rzadzeniu (multi-level governance).”> Obie perspektywy
powoduja odejscie od podziatu na neofunkcjonalna i neorealistyczna analize
integracji, dominujacego w latach 80., ktory nie podejmowal tematyki legitymizacji
demokratycznej. Sama mozliwo$¢ dokonania podziatu i pogrupowania szerokiego
wachlarza koncepcji wedtug ich stosunku do demokracji, §wiadczy o duzych
zmianach, jakie zaszly od tamtego czasu.

2.3. Perspektywa miedzyrzadowa

Perspektywa migdzyrzadowa w zakresie deficytu demokracji zaklada
separacje sfery narodowej od wspolnotowej i rozwija zatozenie Roberta Dahla,®
wedhug ktorego demokracja jest domena panstwa i jest mato prawdopodobne, by
mozna ja byto przeszczepi¢ na szczebel migdzynarodowy. Glownym rzecznikiem
modelu migdzyrzadowego jest Andrew Moravcsik. Uzywa on terminu ,,liberalne
podejscie miedzyrzadowe™’ do opisania sytuacji, w ktérej rzady narodowe, bedace
glownymi graczami na arenie migdzynarodowej, wykorzystuja ponadnarodowosc¢
Unii do osiagnigcia wilasnych celow (preferencji), ktére nie moglyby by¢
osiagnigte na poziomie narodowym. W zwiazku z tym, najistotniejszym zrédtem
legitymizacji demokratycznej UE sa wiasnie panstwa narodowe. Dodatkowym
zrodtem legitymizacji sa korzysci ekonomiczne, ktore uswigcaja srodki powzigte
dla ich uzyskania, a deficyt demokracji, paradoksalnie, jest by¢ moze
fundamentalnym zZrédtem sukcesu Wspolnot Europejskich. Wedlug Moravcsika,

35 C.Hoskyns, Democratizing the EU: Evidence and arguments w: Democratizing the European
Union: Issues for the twenty-first century, eds. C.Hoskyns, M.Newman, Manchester University
Press, Manchester 2000, s.188-192.

3¢ Patrz: R.Dahl, Demokracja i jej krytycy, Znak, Krakoéw 1995.

37 A Moravcsik, Preference and power in the European Community: A liberal intergovernmental
approach, ,Journal of Common Market Studies”, no. 4/1993, s.473-524. Krytyke tych koncepcji
przedstawia m.in. P.Wincott, Institutional interactions and european integration: Towards an
everyday critique of liberal intergovermentalism, ,Journal of Common Market Studies”, no.
4/1995, 5.597-606. Oceny krytyczne obejmuja przede wszystkim zarzuty o niedocenianie instytucji
UE, niedostrzeganie codziennych prac Unii i zbyt racjonalne podejscie do systemu wspolno-
towego oraz brak wytlumaczenia, skad si¢ biora preferencje panstw (zroédto preferencji).
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btedem wigkszosci analitykow jest badanie Unii w politycznej prézni, przez co
umyka im subtelny podzial, jaki si¢ dokonal miedzy kompetencjami
narodowymi a wspolnotowymi.” Unia specjalizuje si¢ w takich dziedzinach,
ktore nie stymuluja bezposredniej partycypacji politycznej obywateli (przez co
moze si¢ wydawac¢ niedemokratyczna), natomiast dziedziny znajdujace sig
w centrum uwagi opinii publicznej pozostaja w gestii panstw cztonkowskich.

Moravcsik dowodzi, ze demokracja partycypacyjna na gruncie europejskim
nie sprawdzitaby si¢. Po pierwsze, kwestie, ktorymi zajmuje si¢ UE nie
wzbudzajaq zainteresowania spotecznego i watpliwe jest, czy w momencie
rozszerzenia partycypacyjnych uprawnien obywateli takie zainteresowanie by
wzrosto. Po drugie, plebiscyty, referenda dotyczace spraw unijnych oraz wybory
do Parlamentu Europejskiego wywotuja czesto chaotyczna i pozamerytoryczna
dyskusje, ktorej rezultaty bywaja tak dalekosigzne jak irlandzkie ,nie” dla
Traktatu z Nicei (w referendum z 2001 r.). Swoje argumenty popiera
stwierdzeniem, ze wbudowane w unijny system checks and balances, posrednia
demokratyczna kontrola via parlamenty narodowe i rzady, jak roéwniez stale
rosnacy w sitg Parlament Europejski stanowia wystarczajaca przeciwwagg,
pozwalajac zapewni¢ europejskiemu ,,rzadzeniu” (governance) przejrzystosc,
odpowiedzialnos¢ i tatwos¢ w wychodzeniu naprzeciw oczekiwaniom spotecznym.
Ograniczenia nalozone na konstrukcje wspoélnotowa powoduja, ze Unia nie
moze przeistoczy¢ si¢ w superpanstwo. Moravesik wymienia szereg fiskalnych,
administracyjnych, prawnych i proceduralnych barier zakorzenionych w traktatach
powodujacych, ze UE pozostaje pod demokratyczna kontrola panstw
cztonkowskich.” Praktyka, wedtug Moravcsika, wykazuje, ze Unia Europejska
nie cierpi na deficyt demokracji,*’ chociaz przyznaje, ze sa obszary, gdzie
pewne kroki nalezatoby poczyni¢ dla zwigkszenia przejrzystosci i legitymizacji.

Szeroko rozumiany ,projekt europejski” sktania do separacji sfery
ponadnarodowej od narodowej, a wynikajacy z tego deficyt demokracji bardziej
si¢ optaca oswoi¢ niz wyeliminowac. Sverker Gustavsson uwaza, ze likwidacja
tego deficytu moze zdegradowa¢ demokracj¢ w panstwach czlonkowskich bez
jej zakotwiczenia w UE 1 proponuje rewitalizacje demokracji na szczeblu
krajowym.*!

Takze Giandomenico Majone czg§ciowo podziela poglad o migdzyrzado-
wym modelu dwupoziomowej gry, dokonujac rozréznienia migdzy ponadnarodowe

38 AMoravesik, In defence of the , Democratic Deficit”: Reassessing legitimacy in the
European Union, ,,Journal of Common Market Studies”, no. 4/2002, s.603-624.

*? Ibidem, 5.606- 610.

0 A Moravesik, If it ain’t broke, don’t fix it!, ,Newsweek International”, 04.03.2002.

1 S.Gustavsson, Reconciling suprastatism and accountability: A view from Sweden w:
Democratizing the European Union: Issues for the twenty-first century, eds. C.Hoskyns, M.Newman,
Manchester University Press, Manchester 2000, s.40-56.
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rzadzenie (policy-making), ktére jest technokratyczne i opiera si¢ na regulacji
(regulation) oraz rzadzenie na poziomie narodowym, ktore zaktada redystrybucje
(redistribution).” Wedlug Majone deficyt demokracji jest dwojaki, dotykajac
zarowno legislatywy, jak 1 egzekutywy. Nalezy zwigkszy¢ przejrzystosc
instytucji unijnych i polega¢ na profesjonalnych standardach, aby zapewnié¢
mozliwo$¢ ustalenia odpowiedzialnosci podmiotéw sprawujacych wiadze
(accountability). Autor ten przestrzega przed wchodzeniem na $ciezke kontroli
parlamentarnej, gdyz UE jest za bardzo zr6znicowana wewngetrznie, aby przyjac
gtéwna zasadg za tym stojaca, czyli rzady wigkszosci. Proponuje zastosowanie
na gruncie europejskim niewigkszosciowych (non-majoritarian), demokratycznych
rozwiazan charakterystycznych dla pluralistycznych spoteczenstw. Dotyczy to
m.in. uchwalenia konstytucji, podzialu kompetencji, nadreprezentacji, podlegania
kontroli sadowej, delegacji czeSci kompetencji do agend, ktoére nie sa
bezposrednio odpowiedzialne ani przed wigkszoscia, ani przed mniejszoscia.
Uwaza, ze ,,projekt europejski” moze si¢ powies¢, jesli ,polityka i gospodarka
pozostajq catkowicie rozdzielone”.* Stwierdza, ze deficyt demokracji jest
demokratycznie usprawiedliwiony, gdyz jest to cena za polityczng neutralno$é
UE i zachowanie suwerenno$ci narodowej. Deficyt ten pozostanie cecha
systemu europejskiego tak dlugo, jak lojalnos¢ spoteczenstw i wplyw polityczny
pozostang w gestii panstw cztonkowskich.

W podobnym duchu wyraza si¢ Renaud Dehousse.** Uwaza, ze demo-
kratyzacja europejskiego systemu politycznego jest mozliwa tylko przez
zachowanie pluralistycznego i niewigkszo$ciowego charakteru instytucji. Kroki
podejmowane w celu zwigkszenia kontroli parlamentarnej nad Komisja moga
doprowadzi¢ do jej upolitycznienia. Dla przeciwwagi powinna by¢ ona, wedlug
Dehousse, odpowiedzialna przed Rada Ministrow w analogicznym zakresie jak
przed Parlamentem.

Wszystkie te ujecia daza do zachowania dominujacej roli panstwa narodowego,
przynajmniej w sensie politycznym, i opowiadaja si¢ za zachowaniem status
quo, gdyz proba zapewnienia wigkszej legitymizacji UE i wyeliminowania
deficytu demokracji moze mie¢ niepozadane nastgpstwa. W ostateczno§ci moze
doprowadzi¢ do stagnacji, a by¢ moze nawet do dezintegracji UE. Ponadto, co
szczegolnie podkreslaja Majone i Dehousse, parlamentarna demokracja na
szczeblu unijnym jest niemozliwa dopoki nie ma europejskiego demos i poczucia
przynaleznos$ci — niezbednych warunkow dla demokracji. Perspektywa migdzy-
rzadowa zdecydowanie opowiada si¢ za pozostaniem przy znanej formule

* Wiecej: G.Majone, Regulating Europe, Routledge, London 1996.

# G.Majone, Europe’s democratic deficit: The question of standards, ,European Law Journal”,
no. 1/1998, s.5-28.

“ R .Dehousse, op.cit., s.131-132.
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demokracji przedstawicielskiej, dowodzac, ze zwigkszenie partycypacji obywateli
w sprawach europejskich na razie niczego nie zmieni, gdyz brakuje poczucia
wspolnoty.

2.4. Paradygmat wielopoziomowego rzadzenia

Rownolegle do wyzej opisanej dyskusji o demokracji powstato inne podejscie
koncentrujace si¢ na réznorodnosci Unii Europejskiej i dowodzace, ze jest to
system wielu zintegrowanych poziomow zapewniajacy pluralizm instytucji unijnych
i rzadow narodowych. Przykladem tego jest paradygmat wielopoziomowego
rzadzenia zakladajacy, w przeciwienstwie do analiz Moravcsika, ze sita panstw
stabnie w zwiazku z bezustannymi negocjacjami i kompromisami na poziomie
unijnym oraz z powodu ugrupowan subregionalnych kierujacych swoje
postulaty bezposrednio do instytucji UE, z pominigciem poziomu narodowego.
Wielu aktoréw, poczynajac od dziataczy zwiazkowych po Srodowiska
biznesowe, dziala od razu na szczeblu europejskim, aby zabezpieczy¢ tam swoje
interesy. Mozna na tej podstawie argumentowaé, iz regionalizacja dziala
stymulujaco na demokracj¢ w Unii i tworzy zrgby niezbednej do tego
obywatelskiej partycypacji. Jednak do pewnego tylko stopnia, bo jak dowodzi
Joseph Weiler, przenoszenie kompetencji (np. w dziedzinie ochrony srodowiska
czy praw konsumenta) na poziom unijny powoduje oddalenie od obywateli
1 zmniejszenie wagi politycznej owych dziedzin. ,,Odwrocony regionalizm”
(inverted regionalism), jak Weiler nazywa ten proces, jest jedna z przyczyn
stojacych za deficytem demokracji w UE.* Charakteryzuje si¢ rowniez obawa
przed wkraczaniem Unii w krag kompetencji postrzeganych jako wylacznie
,.narodowe”. Sposobem na demokratyzacje moze by¢ whasnie podziat kompetencji
zapewniajacy wigksza przejrzysto$¢ procesu podejmowania decyzji. Nalezatoby
tez wzmocni¢ role parlamentéw narodowych i PE, chociaz samo umocnienie
legislatywy nie jest wystarczajace, przy zatozeniu, ze Unia nie ma demos.
Weiler konkluduje, ze istnieje konieczno$¢ wspotpracy poziomu narodowego
1 wspblnotowego dla zapewnienia demokratyzacji struktur europejskich.

Podejscie wielopoziomowego rzadzenia wskazuje na mozliwos$¢ naktadania si¢
wielu tozsamosci i lojalnosci, w przeciwienstwie do perspektywy migdzyrzadowej,
gdzie przewiduje si¢ jedna, narodowa tozsamos$¢é. Zamiast monolitycznej
europejskiej tozsamos$ci zastgpujacej narodowa, wielopoziomowos¢ zaktada
wspotistnienie dwoch czynnikow autoidentyfikacji — na poziomie ponadnarodowym
i narodowym. Wedtug Thomasa Banchoffa i Mitchella Smitha,*® wielopoziomowe

45 JH.H.Weiler, The State ,,iiber alles”: Demos, telos and the German Maastricht decision,
Jean Monnet Working Paper 1995 (http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/95/9506ind.html).

4 T Banchoff, M.Smith, Legitimacy and the European Union: The contested polity, Routledge,
London 1999.
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podejscie wskazuje na rodzace sig struktury kontestacji i deliberacji na szczeblu
unijnym, postrzegane jako pozadane forum dyskursu politycznego. Mozliwos¢
pogodzenia tozsamosci oraz partycypacji narodowej i ponadnarodowej sprawia,
ze zrodtem legitymizacji demokratycznej jest samo uznawanie (recognition) UE
jako takiego forum. Takie podejscie dowodzi, ze obecnie nie mamy do czynienia
z kryzysem, lecz z narodzinami prawdziwie wspolnotowej legitymizaciji.

Fritz Scharpf uwaza, ze deficyt demokracji jest wynikiem splecenia poziomu
narodowego z europejskim.*’ Po pierwsze, legitymizacja panstw czlonkowskich
opiera si¢ przede wszystkim na osiagnigciach panstwa dobrobytu i na mozli-
wosciach dostarczenia obywatelom korzysci z tego wynikajacych. Po drugie,
cztonkowie UE bezpowrotnie oddali si¢ realizacji programu Unii Gospodarczej
1 Walutowej, ktora z kolei obecnie rzuca wyzwanie zasadom panstwa dobrobytu.
Kraje unijne nie moga radykalnie zmieni¢ swoich zobowiazan socjalnych, bez
zaprzepaszczenia legitymizacji z nich wyplywajacej. Rozwigzaniem, wedlug
Scharpfa, bytoby przeistoczenie Unii Europejskiej w panstwo federalne, w ktorym
decyzje nie moglyby by¢ blokowane przez mala grupg stojacych w opozycji
panstw. Druga izba stataby si¢ Rada, za$ rzadem — Komisja, politycznie odpo-
wiedzialna przed Parlamentem. Oczywiscie brak ogodlnoeuropejskiej opinii
publicznej, medidw i debaty politycznej powoduje, ze naszkicowany wyzej
federalistyczny plan dla Europy nalezy traktowa¢ jako wizje¢ dlugoterminowa.
Zdaniem Scharpfa ,,granie” we wspolnej druzynie, jaka jest Unia, przyczynia sig
do powstania tozsamosci politycznej Europejczykow,*™ ktora w przysziosci
moze si¢ przerodzi¢ w tozsamos$¢ wspolnotowa.

Zwolennicy paradygmatu wielopoziomowego rzadzenia zauwazaja dynamiczne
zmiany dokonujace si¢ na poziomie Unii Europejskiej, idace w kierunku
wickszego udziatu spoteczenstw panstw cztonkowskich w sprawach unijnych.
Widza oni konieczno$¢ wspoldziatania wielu poziomoéw rzadzenia (regionalnych,
narodowych, ponadnarodowych) dla demokratyzacji struktur europejskich i dla
ich przyblizenia obywatelom. Dostrzegaja rowniez wielo$¢ legitymizacji
sankcjonujacych dziatania Unii, jak tez wielo§¢ wspotistniejacych tozsamosci
dajacych nadzieje¢, ze w przysztosci obywatele UE beda stanowili demos (czyli
sami w sobie beda legitymizowaé rzady europejskie). W tym ujeciu demokracja
nie jest wylacznym atrybutem panstwa narodowego, lecz wykracza poza jego
granice, wiazac wszelkie poziomy wladzy. Zwolennicy wielopoziomowego

47 F.W.Scharpf, Democratic legitimacy under conditions of regulatory competition: Why
Europe differs from the United States w: The federal vision: Legitimacy and levels of governance in
the European Union, eds. K. Nicolaidis, R.Howse, Oxford University Press, Oxford 2001, s.356-365.

* F W.Scharpf, Economic integration, democracy and the welfare state, ,,Journal of European
Public Policy”, no. 1/1997, s.18-36. Scharpf postuguje si¢ poréwnaniem do Pucharu Klubowego
Europy w pilce noznej, podczas ktorego poszczegdlni gracze (réznych narodowos$ci) niemal
wychodza ze skory, aby to druzyna odniosta sukces.

69



Studia Europejskie, 2/2004

rzadzenia zauwazaja, ze UE dynamicznie ewoluuje w kierunku federalistycznego
modelu, ktory jednak moze zaistnie¢ dopiero po wytworzeniu si¢ tozsamosci
europejskiej i po przezwycigzeniu deficytu demokracji. (R6znice i podobienstwa
podejscia migdzyrzadowego i wiclopoziomowego rzadzenia zestawia tabela 1.)

3. Whnioski

Biorac pod uwage obecny stan integracji europejskiej i etap rozwoju Unii
Europejskiej, wigkszo$¢ obserwatorow nadal postrzega demokracjg jako atrybut
panstwa narodowego i jego obywateli. Odmawia si¢ Unii prawa i mozliwo$ci
aspirowania do roli, jaka odgrywa panstwo, czgsto zapominajac o dynamice,
jaka towarzyszy procesom wspolnotowym. W duzej mierze UE czerpie
legitymizacj¢ demokratyczna z krajowych porzadkdéw politycznych, co przejawia
si¢ na poziomie europejskim demokracja przedstawicielska. Dla grupy, ktorej
poglady sa na dzi§ w mniejszosci, wlasnie nieadekwatno$¢ tego rodzaju
demokracji sprawia, ze Uni¢ oskarza si¢ o braki w tej dziedzinie. Glosi ona
potrzebg wigkszego zaangazowania obywateli UE w sprawy europejskie, co
w przysztosci moze przyczynic¢ si¢ do wytworzenia wspolnotowej tozsamosci
(réwniez bedacej zrodlem legitymizacji dla wladz unijnych), komplementarne;j
wobec tozsamosci narodowe;.

W przedstawionej analizie starano si¢ wykaza¢, iz deficyt demokracji
rzeczywiScie wystepuje w Unii Europejskiej i zostal wbudowany w system
unijny, jak réwniez to, Ze jest jego immanentna czgsciag. Pewne proby zlago-
dzenia problemu mialy miejsce juz u zarania Wspdlnot, ale dopiero kryzys
zwiazany z ratyfikacja Traktatu z Maastricht spowodowal, ze kwestia demokra-
tyzacji nabrata wigkszego znaczenia i mozna si¢ spodziewaé, ze dyskusja
ulegnie dalszej intensyfikacji. Trendy w tej dyskusji bgda nadal wyznaczac
analizowane w powyzszym tekscie dwie perspektywy: migdzyrzadowa i wielo-
poziomowa.
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Tabela 1. Podobienstwa i réznice podejScia miedzyrzadowego
i wielopoziomowego rzadzenia

s Perspektywa Paradygmat
Wiasciwosci . . . .
miedzyrzadowa wielopoziomowego rzadzenia
Gtoéwny gracz Panstwa narodowe; wykorzystujq W réwnym stopniu panstwa narodowe,
instytucje do osiggniecia wiasnych co instytucje UE, istnieje wspdtzaleznos¢
preferencji
Zrédio Panstwa cztonkowskie; utylitarna Panstwa cztonkowskie; bezposrednio
legitymizaciji legitymizacja wybierany PE; utylitarna legitymizacja
demokratycznej opierajaca si¢ na korzySciach ptynacych
z integracii; alternatywna legitymizacja
Reprezentacja Jedynym punktem odniesienia dla Opiera sie na instytucjach narodowych,
obywateli sg ich wtasne rzady unijnych i na nieformalnych sposobach
reprezentowane w Radzie UE; reprezentacji kontaktow pomigdzy
PE jest za staby, by mogt stuzy¢ jako instytucjami UE i r6znymi podmiotami;
forum reprezentatywne bezpo$rednie kontakty miedzy
ponadnarodowymi grupami interesu
i partiami politycznymi a obywatelami UE
Tozsamos¢ Whytacznie narodowa, regionalna oparta | Istnieje wielo$¢ tozsamosci (europejska,
na demos; na ptaszczyznie europejskiej | narodowa, regionaina)
brak poczucia przynalezno$ci
Uznanie Na podstawie demokratycznych instytucji | Mimo Ze wspdina, europejska tozsamo$¢
i wspolnej tozsamosci — mozliwe tylko na | jest w zalgzku, UE coraz czesciej
poziomie narodowym postrzegana jest jako forum dyskursu
politycznego (contested polity)
Zwiekszenie Rada moze podawa¢ powody, dla Podziat kompetencji; jawne obrady;
odpowiedzialnosci | ktérych podejmuje okreslong decyzje wiekszy dostep do dokumentéw
i przejrzystosci

Forma demokracji
na szczeblu
europejskim

Status quo; rewitalizacja demokracji na
szczeblu narodowym

Federacja europejska; demokracja
wykraczajgca poza granice panstwa

Rzecznicy

Moravcsik, Majone, Gustavsson,
Dehousse

Scharpf, Marks, Banchoff i Smith,
Wessels, Kochler-Koch, Weiler

Zrodto: opracowanie wilasne.
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