Jarostaw Pawtowski*

Przebudowa instytucjonalna Unii Europejskiej
wobec potrzeb legitymacji

1. Wprowadzenie

Od kilku lat obserwujemy znaczne przyspieszenie procesu inte-
gracyjnego Europy, z pewnoscig najwieksze od czasu Traktatu z Ma-
astricht. Opracowany ostatnio przez Konwent Europejski, a przyjety
przez panstwa cztonkowskie na konferencji miedzyrzadowej w Rzy-
mie Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy! — o ile proces
jego ratyfikacji uwienczony zostalby powodzeniem — mozna bytoby
$mialo uznac za najwiekszy krok naprzéd w rozwoju integracji euro-
pejskiej.

Znaczenie polityczne i prawne Traktatu trudne jest do przecenie-
nia. Przede wszystkim podjeto w nim prébe zwiekszenia demokra-
tyzacji Unii, tak aby jej poziom byl adekwatny do aktualnego stanu
integracji. W Traktacie przede wszystkim przyznaje sie nadrzedna
role w systemie Unii zasadom demokracji przedstawicielskiej oraz
demokracji uczestniczgcej. Pierwsza z tych zasad, uznana za pod-
stawe funkcjonowania Unii (art. I-45.1 TK) oparto na bezposredniej
reprezentacji obywateli w Parlamencie Europejskim oraz posrednie;j
reprezentacji suwerenéw panstw czlonkowskich w Radzie Europej-
skiej i Radzie Ministréow za posrednictwem rzadow podlegajacych
wewnatrzpanstwowej kontroli parlamentarnej. Z kolei zasadzie de-
mokracji uczestniczacej, wyrazajacej sie w zapewnieniu obywatelom
Unii uczestnictwa w debacie publicznej, ksztalttowaniu dialogu insty-
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1 W dalszej cze$ci zwany Traktatem Konstytucyjnym (TK).
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tucji Unii z organami spoleczenstwa obywatelskiego, a takze obliga-
toryjnej konsultacji, obywatelskiego prawa do petycji oraz funkcjo-
nowaniu partii politycznych na szczeblu europejskim, nadano cha-
rakter uzupelniajacy. Postep ten nie moégitby nastapi¢ bez widocznej
mobilizacji czynnikéw oficjalnych i Unii, i panstw czlonkowskich.
Mobilizacja ta towarzyszyla procesowi reform instytucjonalnych
Unii od samego poczatku. Genezy ,przyspieszenia instytucjonalne-
go”, zwienczonego przyjeciem Traktatu, poszukiwaé nalezy w po-
stanowieniach uchwalonej przez Komisje Europejska 16 lipca 1997
roku Agendy 2000, zwanej takze pakietem Santera. Wskazano w niej
jednoznacznie, ze rozszerzenie Unii nie moze nastagpic¢ bez przepro-
wadzenia reformy instytucjonalnej dostosowujacej system instytucji
europejskich do nowej rzeczywistosSci. Zasadnicze znaczenie naleza-
loby jednak przypisac¢ ustaleniom podjetym przez Rade Europejska
podczas szczytu w Nicei. W ,Deklaracji o przysztosci Unii Europej-
skiej” stwierdzono wtedy przede wszystkim potrzebe zwiekszenia
i utrzymania demokratycznej legitymacji i przejrzystosci Unii oraz
jej instytucji, a takze przyblizenia ich obywatelom. Konkretyzacji tak
okre§lonych zalozern dokonano podczas szczytu Rady Europejskiej
w Laeken. W celu opracowania projektu nowego traktatu, majgcego
stanowié¢ fundament poszerzonej Unii, powolano Konwent Europej-
ski. Obok prac Konwentu — bedacego gléwnym nurtem debaty — jej
znaczacym elementem byly tez liczne wystapienia prominentnych
przedstawicieli europejskiego §wiata polityki i Srodowisk nauko-
wych prezentujacych wizje przysztego tadu instytucjonalnego Euro-
py. Na podkreslenie zastuguje, ze uczestniczacy w debacie politycy
wypowiadali sie zaré6wno w imieniu reprezentowanych przez siebie
panstw (wystgpienia Huberta Vedrine’a, Jacques’a Chiraca, Tony’ego
Blaira), jak i we wlasnym (np. Joschka Fischer podczas stynnego
przemoéwienia w Uniwersytecie Humboldta w Berlinie 12 maja 2005
roku).

Choé¢ skala owej mobilizacji, sadzac po tresci proponowanych
rozwigzan, niewgtpliwie ukierunkowanej na przyblizenie Unii oby-
watelom, wydaje sie nie mieé¢ precedensu w dotychczasowej historii
integracji, nie sposéb uciec od wrazenia, ze nie towarzyszy jej ade-
kwatna mobilizacja ze strony obywateli. Istnienia wyraznego rozdz-
wieku miedzy deklaracjami europejskich elit politycznych a bierno-
$cig badz nawet sprzeciwem spoleczenstw dowodzié moga w szcze-
g6lnosci wyniki francuskiego i holenderskiego referendéw, w ktorych
glosujacy odmowili Traktatowi Konstytucyjnemu poparcia. Zakrawa
na paradoks, ze wiekszo§¢ glosujacych, potencjalnych beneficjentow
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zmian wprowadzanych przez Traktat, odrzucita reformy stanowigce
niewgtpliwie wlasciwy krok w kierunku demokratyzacji i uspraw-
nienia systemu instytucji Unii Europejskie;j.

Poszukiwania odpowiedzi na pytania o przyczyny obserwowa-
nego impasu, podobnie jak propozycji rozwigzan zmierzajacych do
jego przelamania, moga by¢ skutecznie prowadzone przez zglebie-
nie problematyki legitymacji i legitymizacji systemow politycznych,
w tym specyficznych uwarunkowan systemu politycznego Unii
Europejskiej. Przyblizenie tych zagadnien w relacji z procesem prze-
budowy instytucjonalnej Unii Europejskiej stanowi cel niniejszego
opracowania.

2. Legitymacja i legitymizacja w ogolnosci

Wymienione zagadnienia znajduja sie w polu zainteresowan
specjalistow co najmniej kilku gatezi nauk humanistycznych. Oba
terminy sg stosowane réwniez przez teoretykéw prawoznawstwa.
W tej dziedzinie legitymizacja jest najczesciej definiowana jako spo-
sob dowodzenia (logicznego badz aksjologicznego) prawomocnosci
obowigzujacego porzadku prawnego. Prawomocno$é zostanie osig-
gnieta, jesli sie dowiedzie, ze porzadek ten zachowuje okreslone war-
tosci.

Rownie znaczgce miejsce zajmuja kwestie legitymacji i legitymi-
zacji w teorii nauki o polityce. Wystepuje tu wyrazne rozréznienie
terminologiczne legitymacji i legitymizacji, ale przede wszystkim
znaczny ,pluralizm” w zakresie definiowania podstawowych pojec.

2.1. Pojecie legitymacji; przeglad teorii prawomocnosci

Uwzgledniajac powyzsze, mozna przyjac, ze legitymacja (pra-
womocno$¢) oznacza pozadany zaréwno przez podmioty sprawujgce
wladze, jak i przez grupy tej wladzy podporzadkowane stan systemu
politycznego, ktéry gwarantuje stabilno$é wtadzy i relacji z nig grup
podporzadkowanych.

Jednocze$nie wszelkie rozbieznosci terminologiczne podczas de-
finiowania legitymacji, o ktérych wczesniej wspomniano, dotyczyc
beda sposobu dokonywania oceny, czy stan legitymacji nastgpil.
Sposréd koncepcji odpowiedzi na tak okreslone pytanie (zwanych
zbiorczo teoriami prawomocnosci) jako najbardziej znaczgce nalezy

35



Studia Europejskie, 2/2007

wyr6znié koncepcje prawomocnosci tradycyjnej, prawomocnosci libe-
ralnej oraz prawomocnosci jako przekonania.?

Zrédet pierwszej z nich nalezy szukaé w pracach poprzedzaja-
cych okres o$§wiecenia badz pozostajacych w opozycji do tego pradu
umystowego. Ich istote stanowito zalozenie, ze jedynym kryterium
prawomocnos$ci jest posiadanie przez wladze pewnych nadrzednych
i niekwestionowanych przymiotéw, takich jak boskosé, tradycja, pra-
wa historii czy tez wartos¢ dobra nadrzednego.

W opozycji do niej powstata koncepcja prawomocnosci liberalnej,
wywodzona z teorii demokracji jako ustroju opartego na umowie
spotecznej. Tu prawomocnosé posiadata ta wtadza, ktora nalezycie
zabezpieczala i respektowata wolno$é jednostek — obywateli, dzieki
czemu pozostawata w zgodzie z prawami natury. Warunkiem posza-
nowania tej wolnosci miato byé zapewnienie obywatelom mozliwie
szerokiej partycypacji w sprawowaniu wiadzy, nalezyte wywigzywa-
nie sie przez wladze z obowigzkéw nalozonych na nig umowag spo-
leczng oraz zapewnienie wladzy takiej akceptacji rzadzonych, ktéra
wykracza poza bezrefleksyjna uleglosc.

W ujeciu weberowskiej koncepcji ,,prawomocnosci jako przekona-
nia” legitymowana jest ta wtadza i ten porzadek spoteczno-polityczny,
ktory przez co najmniej wiekszo$é spoteczenstwa podporzadkowane-
go wladzy, a zwlaszcza przez jego elity, oceniany jest jako pozadany,
wzorcowy, stuszny i sprawiedliwy, jesli nie wystepuje zarazem zna-
czgca alternatywa dla tego porzadku, uznawana za wzorcowsg, po-
zgdang, stuszng i zasadng w wyzszym stopniu. Badanie prawomoc-
noSci wedlug tego ujecia ma charakter empiryczny, polega bowiem
na badaniu poziomu reakcji spotecznych przychylnych okreslonemu
systemowi politycznemu.

Z wyraznie odmiennych zatozerr wychodzi teoria prawomocnos$ci
Beethama. Podstawowg jej zaleta jest uwzglednienie, ze legityma-
cja nie jest kwestig o charakterze ,zerojedynkowym”. Nie spos6b
przyjac, ze w okre§lonej sytuacji albo legitymacja zostaje osiagnieta,
albo o jej osiggnieciu nie moze by¢ mowy. Najwazniejsza jest bowiem
kwestia ustalenia poziomu, na ktérym legitymacja zostanie zapew-
niona w rozwazanym przypadku. Kwestia legitymacji jest wiec kwe-
stig jej poziomu (a matter of degree). Legitymizacja jest procesem
o charakterze dynamicznym, dlatego zamiast statycznej typologii
legitymizacji nalezy raczej wyrézni¢ nastepujgce po sobie poziomy

2 W.Sokét, Legitymizacja systemow politycznych, Wydawnictwo UMCS, Lublin
1997, s.15-19.
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legitymacji uwzgledniajgce te dynamike. Do uzyskania podstawowego
poziomu legitymizacji (poziomu regul) wystarczy, by wladza zostala
nabyta i sprawowana zgodnie z obowigzujacymi regulami, zwanymi
regutami wtadzy (legality). Osiggniecie kolejnego poziomu legityma-
¢ji — legitymacji na poziomie przekonan — wymaga uzyskania norma-
tywnego usprawiedliwienia regul wiadzy (normative justification).
Z kolei dla osiggniecia najwyzszego poziomu legitymacji niezbed-
ne jest uzyskanie od podporzadkowanych czynnej akceptacji syste-
mu (czynnego przyzwolenia — expressed consent).? Objawia sie ona
w czynnym udziale w strukturach systemu, w szczegélnosci w czyn-
nym i biernym udziale w procesach desygnacji wiadzy.

2.2. Pojecie legitymizacji; przeglad teorii
uprawomocnienia

Legitymizacja (uprawomocnienie) moze by¢ definiowana jako
proces wyboru ze zbioru dostepnych technik legitymizacyjnych
(argumentow legitymizacyjnych) tych, ktére w danych warunkach
spolecznych najefektywniej prowadzié bedq do stanu legitymacji pod-
miotu techniki te stosujgcego”.*

Typologia teorii klasyfikacyjnych legitymizacji (uprawomocnie-
nia) nalezy do kanonu poznawczego nauk spoteczno-politycznych.
Jako najbardziej znaczace, nalezy wskazacé teorie Webera oraz Easto-
na. Weber wskazuje, ze przekonanie rzadzonych o stusznosci panuja-
cych stosunkéw spotecznych wywodzi¢ sie moze z przekonania o ich
zgodnosci z regutami prawa, ktéore w chwili przejecia wladzy maja
charakter autonomiczny zaréwno wobec obecnie rzadzacych, jak
i rzadzonych (prawomocno$é legalna). Zrédtem takiego przekonania
moze by¢ tez poglad o powadze i szacunku naleznym panujacym.
Jedyna regulg ograniczajgca wiadze sa nakazy tradycji i ogélne po-
czucie sprawiedliwos$ci (panowanie tradycyjne). Przekonanie o szcze-
golnych przymiotach przywoédcy oraz o naleznym mu z tego tytutu
szacunku i oddaniu stanowi z kolei podstawe panowania charyzma-
tycznego.

Powstala na gruncie teorii legitymacji jako przekonania teoria
uprawomocnienia Eastona koncentruje sie z kolei na klasyfikacji
srodkow i mechanizmoéw legitymizacji, ktore maja zapewnié¢ wia-

3 D.Beetham, The Legitimation of Power, Humanities Press International
Inc.1991, fragmenty w: Legitymizacja wiadzy, ttum. J.Szczupaczyniski w: Wiadza
i spoteczeristwo, red. J.Raciborski, Warszawa 1995, s.7-10.

4 W.Sokét, op.cit., s.15-19.
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dzy poparcie i sprawne funkcjonowanie. Wyréznié tu nalezy przede
wszystkim legitymizacje ideologiczng, polegajaca na odwotaniu sie,
w celu budowania akceptacji systemu politycznego, do pewnych war-
tosciipryncypiéw. O legitymizacji strukturalnej mozna moéowié wtedy,
gdy podmioty sprawujace wiadze, chcac uzyskaé legitymacje, siegaja
do przekonan o prawowitym, legalnym i praworzadnym charakterze
struktur i norm regulujacych funkcjonowanie systemu politycznego.
Wreszcie legitymizacja personalna opiera sie na odwolywaniu sie
do sily autorytetu i osobowosci jednostek sprawujacych wtadze, by
w ten sposob uzyskaé spoleczng akceptacje ich dziatan.5

3. Legitymacja, legitymizacja i Unia Europejska

3.1. Przeglad koncepcji legitymacji Unii Europejskiej

Specyfika legitymacji systemu politycznego Unii Europejskiej jest
od pewnego czasu zagadnieniem trwale obecnym w doktrynie, do-
strzega ja wielu badaczy zajmujacych sie problematyka europejska.
Cho¢ cze$ciowo wychodza oni z odmiennych zalozen, w duzej mierze
przedstawiajg zblizone wnioski i propozycje rozwigzan.

Préobe generalnego usystematyzowania powstatych koncepcji
podjeli C.Lord i P.Magnette.®* Wyro6znili nastepujace koncepcje legi-
tymacji systemu politycznego Unii Europejskiej:

1) legitymacja miedzynarodowa (international legitimacy), ktora
opiera sie na zalozeniu, ze Unia Europejska jako organizacja
miedzynarodowa nie odznacza sie legitymacjg wtasna, lecz ko-
rzysta z legitymacji po$redniej pochodzacej od panstw czton-
kowskich, ktére moca postanowien traktatow zalozycielskich
zrzekly sie i przekazaly Unii wykonywanie przystugujacych
im praw suwerennych w oznaczonym zakresie;

2) legitymacja parlamentarna (parliamentary legitimacy), kto-
rej podstawa jest zalozenie, ze prawomocno$é systemu Unii

5 Zwraca uwage pewna zbiezno§¢ miedzy znaczeniem prawomocnos$ci legalnej
w ujeciu Webera a legitymizacjg strukturalng wedlug Eastona; podobnie legity-
mizacja personalna odpowiada w pewnym sensie prawomocnosci charyzmatycznej
Webera. Z kolei legitymizacja ideologiczna Eastona moze ,konsumowaé” niektore
zalozenia panowania tradycyjnego wedtug Webera.

6 C.Lord, P.Magnette, Notes Towards a General Theory of Legitimacy in the
European Union, ,European Social Research Center Working Papers” no. 39/2002,
s.3-6, 7-12.
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pochodzi nie tylko z nadania panstw cztonkowskich, lecz tak-
ze wynika z obecno$ci w tym systemie organéw pochodzgcych
z bezposrednich wyboréw. Osiggniecie podwdjnej legitymacji
(dual legitimacy) mozliwe jest tylko w tych systemach, w kto-
rych egzystuja zaréwno pojedynczy obywatele, jak rowniez ich
grupy odznaczajace sie pewnego rodzaju zbiorowa tozsamo-
Scia (identity). Aby legitymacje te osiggnac, nalezy dazyé do
zachowania réwnowagi miedzy poszczegdlnymi instytucjami
(rownowagi instytucjonalnej);

3) legitymacja technokratyczna (technocratic legitimacy) wycho-
dzaca z zalozenia, ze stuszne jest przekazanie kompetencji de-
cyzyjnych kolegium niezaleznych i bezstronnych politycznie
ekspertow, by efektywnie dazyli do celow wyznaczonych Unii
oraz optymalnie rozwigzywali pojawiajgce sie przed nig proble-
my;

4) legitymacja legalistyczna i proceduralna (legal and proce-
dural legitimacy), ktora jest uwazana za odrebne spojrzenie
na kwestie legitymacji miedzynarodowej. W mysl jej zalozen
Unia jest legitymowana jako system oparty na prawidlowo
zawartych traktatach. Dodatkowo wzmacnia jg zdolnos$é do
tworzenia wlasnego porzadku prawnego. W tym procesie, aby
osiggnaé legitymacje, Unia winna kierowacé sie wytgcznie nor-
mami traktatéow i nie ulega¢ poszczegélnym panstwom czlon-
kowskim badz grupom interesow;

5) legitymacja zbiorowa (corporate legitimacy), ktorej zrodiem ma
by¢ porozumienie osiggane przez uczestnikéw zycia publiczne-
go zawierane w toku negocjacji, po ktérych podejmowana ma
by¢ ostateczna i1 wigzaca decyzja szanujgca zawarty kompro-
mis, stanowigcy jednoczesnie Zrédlo jej prawomocnosci.”

Oczywiscie miedzy tak r6znorodnymi spojrzeniami na legityma-

cje musi istnie¢ pewien rodzaj konkurencji. Przedstawione koncep-

7 Inaczej koncepcje legitymacji systemu Unii Europejskiej systematyzuje
A Fgllesdal. Wyréznia cztery koncepcje legitymacji (legitymacji jako legalnosci, jako
zgodnosci, jako zdolnosci do rozwigzywania probleméw, jako usprawiedliwienia),
cztery odmienne zaltozenia instytucjonalne lub mechanizmy legitymacji (legityma-
cje przez uczestnictwo, przez ustréj demokratyczny, przez biezace poparcie, przez
wyniki) pozostajace w $cistej relacji do poszczegolnych obiektow legitymacji (decy-
zji politycznych, uczestnikéw procesu politycznego, instytucji publicznych, rezimu
—rzadu, ustroju, zasad wtadzy, zbiorowosci politycznej — europejskiego demos), por.:
A Fgllesdal, Legitimacy Theories of the European Union, ,Centre of European Stu-
dies ARENA Working Papers” no. 4/2004, s.7-14.
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cje, o ile traktowacé je jako typy idealne, moglyby w ogdle nie dac
sie pogodzi¢. Jesli jednak nie traktowac ich w ten sposéb, jest szan-
sa na stwierdzenie zachodzenia miedzy nimi pewnych typow relacji.
Przede wszystkim cze$é wspomnianych koncepcji domniemywa ist-
nienie innych (jako przyklad mozna wskazaé legitymacje legalistycz-
na i technokratyczng, ktore zakladaja istnienie Zrédia prawowitej
wladzy w panstwie czlonkowskim), nie zawsze przy tym wystepuja
jasne kryteria rozdzialu poszczegélnych koncepcji legitymacji.

Ze wzgledu na istote i specyficzne cechy przytoczonych regut le-
gitymacji mozliwe jest wskazanie nastepujacych zasad ich jednocze-
snego stosowania:

40

poszczegolne koncepcje moga by¢ stosowane przy legitymowa-
niu poszczeg6lnych obszaréw aktywnos$ci Unii Europejskie;j.
W obszarach Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczen-
stwa oraz Spraw Wewnetrznych i Wymiaru Sprawiedliwo$ci
najwieksza doniosto$é zyskuje legitymacja miedzyrzadowa,
legitymacja technokratyczna zyskuje glos w zakresie wspélne;j
polityki monetarnej, legitymacja zbiorowa za$§ w przypadku
Wspédlnego Rynku. W tej perspektywie Unia moze by¢ zasad-
nie postrzegana jako kompleks pdl, z ktorych kazde posiada
Swlasng” zasade legitymacji;

mozliwe jest rowniez tgczenie koncepcji wedtug zasady szta-
fety, zgodnie z ktora poszczegdlne zasady legitymacji odpo-
wiadajg poszczegélnym etapom stanowienia prawa. Komisja
Europejska — legitymowana technokratycznie — jako jedyny
uprawniony organ podejmuje inicjatywe prawodawcza po
przeprowadzeniu konsultacji z Komitetem Regionéw oraz
Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym - ciatami posiadaja-
cymi ponadnarodowg legitymacje przedstawicielskg oraz le-
gitymacje zbiorowa, nastepnie wyposazona w legitymacje
miedzynarodowg Rada, wspéldziatajagc w stosownym trybie
z Parlamentem Europejskim - dzierzycielem legitymacji
przedstawicielskiej, ustanawia akt normatywny, ktory moze
podlega¢ kontroli sgdowej w zakresie zgodno$ci z traktatami.
Jesli zarzuty niezgodnosci zawarte w skardze do ETS nie zo-
stang potwierdzone, podlegajgce kontroli normy uzyskuja do-
datkowo legitymacje legalistyczna;

nieco kontestowana jest zasada Patersona, zgodnie z ktérg
mozliwe jest ustanowienie swoistej hierarchii zasad legitymi-
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zacji,® polegajacej na przyznaniu prymatu legitymacji miedzy-
narodowej jako posiadanej przez Rade Europejska i nadajgce;j
uprawomocnienie decyzjom Rady wyznaczajagcym zasadnicze
kierunki rozwoju Unii, wobec legitymacji technokratycznej,
parlamentarnej i zbiorowej posiadanej przez pozostate insty-
tucje Unii;

e istotne jest takze, ze potencjalne Zrédia legitymacji (oznaczo-
ne przez poszczeg6lne koncepcje) moga sie nawzajem zastgpic,
w szczegolnosci jezeli oba Zrédia legitymacji nie sg zbyt odle-
gle w swej istocie od tego, ktére ma by¢é zastepowane. Dopuscié
mozna na przykilad zastgpienie legitymacji parlamentarne;j
legitymacja udzielong przez wzglad na przejrzysto$é procesu
decyzyjnego oraz stosowanie procedur konsultacji;

e wspomnie¢ takze trzeba o mozliwosci wzajemnego przenika-
nia sie (mutual contamination) regul legitymizacji. Nalezy tu
wymienié przede wszystkim stopniowe rozszerzanie zakresu
kontroli Parlamentu Europejskiego na inne instytucje korzy-
stajace z legitymacji technokratycznej, a tym samym wzmac-
nianie tej legitymacji pochodzaca od Parlamentu bezposred-
nig legitymacja przedstawicielska.

Nie jest zatem konieczne dokonywanie jednoznacznego wyboru
miedzy przedstawionymi zasadami legitymacji. Jak zostanie wyka-
zane dalej, mozliwosc taka bedzie istniata w szczegdlnosci wtedy, gdy
do specyfiki systemu politycznego Unii Europejskiej zaadaptuje sie
koncepcje pozioméw legitymacji Beethama.

3.2. Model legitymacji systemu Unii Europejskiej
jako wielopoziomowego systemu politycznego

Wsrod opisow systemu Unii Europejskiej interesujacy jest opis
definiujgcy ten system jako wielopoziomowy system polityczny (Mul-
ti-Level Political System). W tym ujeciu o specyfice systemu politycz-
nego UE stanowi jego mieszany charakter, posredni miedzy syste-
mami politycznymi panstw i organizacji miedzynarodowych.

Zalozenie, zgodnie z ktéorym Unia Europejska stanowi system po-
$redni miedzy systemem miedzypanstwowym a panstwowym, impli-
kuje okreslone konsekwencje dla rozwazan o jej legitymacji. Kazdemu
z rozpatrywanych typow systemu politycznego odpowiada odmienny

8 Por.: J.Peterson, Decision-Making in the European Union: Towards a Frame-
work for Analysis, ,Journal of European Public Policy” vol. 2/1995, no. 1, s.69-93.
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model legitymacji. Dla panstwa narodowego charakterystyczny jest
klasyczny model legitymacji bezposredniej oparty na zalozeniu, ze
podmiotem udzielajagcym legitymacji jest suweren, najczesSciej pa-
nujacy (historycznie), lub naréd rozumiany obecnie jako wspélnota
obywateli. W przypadku organizacji miedzynarodowych najczesciej
funkcjonuje model legitymacji posredniej. Tu legitymacja na linii su-
weren — sprawujacy wladze nastepuje via panstwa narodowe, gdyz
wladza, ktorg dysponujg organizacje, jest badz delegowana w okreslo-
nym zakresie przez dysponujgce nig pierwotnie panstwa, badz przez
panstwa jako dzierzycieli wladzy legitymowanej jest potwierdzana.
Obu modelom moze towarzyszy¢ model legitymacji technokratycznej
(legitymacji via eksperci) odpowiadajacy stylowi sprawowania rza-
déw przez osoby pochodzace spoza politycznego wyboru. Dziatania
legitymizacyjne koncentrujg sie wéwczas na podkreslaniu osiggnieé
i1 wynikoéw rzadzacych w realizacji pozadanych spolecznie celéow
(focus on performance) oraz na promowaniu przekonania, zgodnie
z ktérym dobro wspélne jest osiggane najpelniej wtedy, gdy wladze
sprawujg technokraci — ,bezstronni profesjonalisci” nie za$ ci, ktorzy
sg bezposrednio lub posrednio zwigzani z suwerenem.

Legitymacja systemu Unii Europejskiej winna by¢ zatem budowa-
na na specyficznym modelu podwadjnej legitymacji (dual legitimacy),
wywiedzionym z koncepcji Unii Europejskiej jako wielopoziomowego
systemu politycznego. Obecnie, wobec bezprecedensowego rozszerze-
nia integracji europejskiej poza pierwotny obszar wspélpracy gospo-
darczej (na obszary pozostajace dotychczas w wylacznej kompetencji
panstw narodowych), posrednia koncepcja legitymizacji bazujgca
na modelu instytucji miedzynarodowych wystarczajacej legitymacji
nie zapewnia. Wobec tego, ze rozstrzygniecia i decyzje podejmowane
w nowych obszarach zainteresowania Unii (szczegélnie w II filarze)
maja charakter czysto polityczny, wykraczajacy poza wskazania
wiedzy fachowej i technokratyczne zarzadzanie nawet na najszersza
skale, nie jest tez wystarczajacy i adekwatny model legitymacji tech-
nokratyczne;.

W tym stanie rzeczy obok legitymacji posredniej oraz technokra-
tycznej legitymacja systemu Unii Europejskiej winna by¢é poszerzona
o zalozenia legitymacji bezposredniej. W ten sposéb model legityma-
¢ji Unii Europejskiej jako sui generis wielopoziomowego systemu po-
litycznego opierac sie bedzie na modelu legitymacji podwdéjnej (dual
legitimacy) stworzonym na bazie modelu legitymacji pos$redniej
(wlasciwej dla organizacji miedzynarodowej) oraz na bazie legity-
macji bezpoéredniej (wtasciwej dla panstw) i tozsamej z zatozeniami
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demokracji liberalnej. Z kolei w aspekcie sposobu sprawowania rza-
doéw (governance-aspect) legitymacja opierac sie bedzie na modelu
legitymacji technokratycznej, warunkowanej zdolnos$cia osiggania
spotecznie pozadanych celéow oraz skuteczno$cia w rozwigzywaniu
probleméw.

3.3. Kryteria legitymacji systemu Unii Europejskiej jako
wielopoziomowego systemu politycznego

W tym kontekscie istotne jest wyréznienie wymiaréw legitymacji,
takich jak wymiar demokratyzacji (democracy), tozsamosci (identi-
ty) oraz skuteczno$ci (performance). Pierwszy moze by¢ utozsamiany
z instytucjonalnym (formalnym) znaczeniem legitymacji, odwotujg-
cym sie do formalnych i legalistycznych uzasadnien prawomocnosci;
drugi z legitymacja spoleczna, bazujaca na reakcjach spotecznych
i koncentrujgcg sie tym samym na zagadnieniach zwigzanych z eu-
ropejska tozsamoscig, obywatelstwem oraz wspoélnymi korzeniami
kulturowymi demokracji. Wymiar skutecznos$ci oznacza za$ relacje
miedzy Srodkami a celami, ktérym majg one stuzyé, oraz efektywno-
$cig procedur decyzyjnych.

Owe wymiary legitymacji wedtug Beethama i Lorda wydaja sie
wspoélgraé z typami legitymacji Unii Europejskiej jako ,ponadpari-
stwowego systemu politycznego o charakterze wladczym” w ujeciu
Scharpfa i Horetha. Autorzy ci, poszukujac typéw legitymacji po-
nadpanstwowego systemu politycznego, wyréznili legitymacje przez
wzglad na pochodzenie wladzy (silg rzeczy dokonywang posrednio),
legitymacje bezposrednia polityk europejskich przez udziat w podej-
mowaniu decyzji Parlamentu Europejskiego, procedury przejrzysto-
Sci 1 odpowiedzialno$ci, a takze uczestnictwo obywateli (zwanag takze
input legitimacy), wreszcie legitymacje przez efektywnosc i skutecz-
no$é w osigganiu celé6w oraz w rozwigzywaniu probleméw politycz-
nych i spotecznych (output legitimacy).®

Wydaje sie, ze legitymacja posrednia w ujeciu Scharpfa i Horetha,
odwotujaca sie do swego pochodzenia od panstw (bedacych emanacja
panujacego u nich suwerena) moze zostaé utozsamiona z wymiarem

9 Por.: F.Scharpf, Community and Autonomy: Multilevel Policy-Making in the
European Union, ,Journal of European Public Policy” vol. 1/1994, s.219-242;
F.Scharpf, Governing in Europe. Democratic and Efficient? Oxford University Press,
London 1999; M.Héreth, The Trilemma of Legitimacy — Multilevel Governance in
the EU and the Problem of Democracy, ,ZEI Discussion Papers” vol. C, no. 11/1998,
Bonn 1998.
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demokratycznym legitymacji w zakresie, w jakim obejmuje on jej for-
malne aspekty, to jest prawne pochodzenie z wtasciwego zZrédia. Z ko-
lei legitymacja bezposrednia o zabarwieniu demokratycznym (input
legitimacy) moze byé zasadnie tgczona z wymiarem demokratycznym
legitymacji w czesci dotyczacej zachowania regul demokracji liberal-
nej, ewentualnie pewnych aspektéw wspélnej tozsamosci, o ile przy-
biera ona charakter tzw. tozsamos$ci konstytucyjnej, budowanej nie
tyle wokot kryteriéow etnicznych i kulturowych, co wokoét zatozen no-
woczesnej wspolnoty demokratycznej.l’ Ostatni z wyréznionych w ty-
pologii Scharpfa i Horetha rodzaj specyficznej dla Unii Europejskiej
legitymacji — odwolujgcej sie do wynikéw i skutecznosci systemu
w realizacji stojacych przed nim zadan (output legitimacy) — mozemy
przyporzadkowacé skutecznosci jako wymiarowi legitymacji w ujeciu
Beethama i Lorda. Nalezy przy tym pamietac, ze jesli budowe euro-
pejskiej tozsamosci traktowaé jako pozadany skutek dziatania Unii,
uzasadnione moze byé takze czeSciowe utozsamienie tozsamosci jako
wymiaru legitymacji z jej formg okreslang jako output legitimacy.
Jezeli z kolei odnies¢ tak powigzane ze sobg typy i wymiary legi-
tymacji do jej pozioméw w przedstawianym na wstepie ,klasycznym”
ujeciu Beethama, mozliwe jest utozsamienie legalno$ci — podstawo-
wego stopnia legitymacji — z osiggnieciem wymiaru demokratyzacji
w jego formalnym znaczeniu (legality) wedltug Beethama i Lorda,
a takze odpowiadajacego mu w ujeciu Scharpfa i Horetha typu le-
gitymacji osigganej przez odwolanie sie do ,posSrednictwa” panstw
czlonkowskich w relacji Unii Europejskiej z suwerenem. Kolejny
poziom legitymacji wedlug Beethama (przekonanie o normatyw-
nym usprawiedliwieniu zasad systemu) moze by¢ zasadnie 1gczony
z ptaszcezyzng demokratyzacji w tej czesci, w ktorej dotyczy ona sys-
temu o okreslonych elementach konstrukcyjnych, tozsamych z kano-
nami demokracji liberalnej. Odpowiadac¢ on bedzie jednoczesnie wy-
réznionemu przez Scharpfa i Horetha typowi legitymacji odwotujace;j
sie do mozliwo$ci partycypacji obywateli w sprawowaniu wtadzy oraz
demokratycznych zalozen systemu (input legitimacy). Najwyzszy po-
ziom legitymacji, wyrazajacy sie udzieleniem zalozeniom systemu
Swiadomego poparcia, moze by¢ z kolei postrzegany jako wymiar toz-
samosci 1 skutecznosci; osiggniecie tego wymiaru legitymacji bedzie
sie bowiem wigzac¢ ze skuteczng budowg wspélnej tozsamosci euro-

10 O budowie na tej podstawie wspdlnej tozsamosci europejskiej por.: E.O.Erikssen,
J.E.Fossum, Europe in Search of Legitimacy: Strategies of Legitimation Assessed,
LJInternational Political Science Review” vol. 25/2004, no. 4, s.435-459.
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pejskiej oraz skuteczna realizacja celow i zadann Wspélnoty (output
legitimacy).

Chcac postuzyé sie stopniowaniem znanym z teorii pozioméw le-
gitymacji Beethama, trzeba przyjaé, ze w procesie badania legity-
macji systemu politycznego Unii Europejskiej pierwszym krokiem
powinno by¢ stwierdzenie jego legalnosci, tj. ustalenia, ze system
polityczny Unii opiera sie na uprawnionych podstawach, pochodza-
cych z prawidtowego pod wzgledem formalnym transferu wtadzy od
panstw cztonkowskich. Jesli zostanie to uczynione, bedzie mozna
stwierdzi¢, ze Unia osiggneta podstawowy stopien legitymacji, jakim
jest legalnosé. Jednoczesnie spelniony zostanie warunek osiggniecia
legitymacji odwotujacej sie do pochodzenia systemu od panstw czion-
kowskich.

Nastepnie trzeba bedzie zbadaé, czy konstrukcja prawnoinstytu-
cjonalna Unii Europejskiej opiera sie na niekwestionowanych obec-
nie zasadach demokracji liberalnej, wedlug ktérych prawomocnosé
wyraza sie nie tylko w powszechnym przekonaniu spoleczenstw,
lecz takze w zalozeniach normatywnych traktatéow zatozycielskich.
Konsekwencjg pozytywnego wyniku analizy winno by¢ przyjecie, ze
osiggnieto kolejny poziom legitymacji, jakim jest normatywne uspra-
wiedliwienie (normative justification), a jednocze$nie nabycie legity-
macji odwotujacej sie do ,wladzy przez ludzi” (input legitimacy) oraz
poszerzenie osiggnietego wymiaru demokratyzacji poza te jego czesc,
ktora pozostaje w zwigzku ze Sci§le rozumianym legalizmem. Jesli
zarazem przyjaé, ze podstawa budowy tozsamosci europejskiej ma
by¢ tzw. patriotyzm konstytucyjny (budowany na przywigzaniu do
demokratycznej struktury systemu politycznego Unii, nie zas wo-
kot tozsamosci etnicznej lub $wiatopogladowej) uzasadnione bedzie
przyjecie, iz osiggniecie normatywnego usprawiedliwienia (drugiego
poziomu legitymizacji) owocowac bedzie osiagnieciem tozsamoscio-
wego wymiaru legitymacji.

Jesli ponadto instytucjom i dzialaniom Unii zapewniona zosta-
nie niezbedna wydajno$é, efektywnoscé i skutecznosé, przesadzajgca
o uzyskaniu legitymacji odwolujacej sie do tych czynnikéw (outpu-
tlegitimacy), legitymacja rozszerzona zostanie takze na wymiar sku-
tecznosci (performance subdivision), a nawet — jesli traktowac po-
wstanie tozsamosci europejskiej opartej na wspélnej wizji ponadna-
rodowego demokratyzmu jako wynik efektywnych staran ze strony
Unii — na dotad niepoddany dziataniom legitymizacyjnym wymiar
tozsamosciowy legitymacji.
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3.3.1. Legalnosé jako podstawowy poziom legitymacji

Jak juz wspomniano, podstawowym poziomem legitymacji jest
osiggniecie legalnosci, czyli powstanie okreslonego systemu zgod-
nie z wymogami prawa. W przypadku wielopoziomowego systemu
politycznego Unii Europejskiej legalnos¢ warunkowana jest nie tyl-
ko nalezytym od strony formalnej zawarciem traktatéow kreujacych
Wspélnoty Europejskie i Unie Europejska, lecz takze zgodnoscia za-
wartych w ten sposéb traktatow z wewnetrznym prawem konstytu-
cyjnym poszczegolnych panstw cztonkowskich. Istotne jest bowiem,
ze ewentualna sprzeczno$é postanowien traktatowych z normami
konstytucyjnymi, pozostajaca zagadnieniem niezaleznym od kwestii
formalnej prawidtowosci ich zawarcia, moze prowadzi¢ do uchylenia
(automatycznego lub nastepczego, w zwigzku z orzeczeniem wtasci-
wego sadu konstytucyjnego) czesci lub catosci traktatow, a tym sa-
mym do podwazenia legalno$ci systemu politycznego Unii Europej-
skiej w oznaczonym panstwie czlonkowskim.

Ow materialny wymiar legalnosci byt wielokrotnie przedmiotem
rozwazan trybunatéw (sadéw) konstytucyjnych niektérych panstw
cztonkowskich, kiedy to badano legalno$é traktatéw na réznych eta-
pach integracji. Wypada wspomnieé¢ w szczegdlnosci o orzeczeniach
trybunaléw konstytucyjnych w Danii i w Republice Federalnej Nie-
miec po§wieconych zgodnosci z dunska i niemiecky ustawa zasad-
niczg Traktatu z Maastricht. Troche inny charakter nalezy przypi-
sa¢ badanej przez niemiecki Trybunal Konstytucyjny w Karlsruhe
zgodnosci z Ustawg Zasadniczg RFN tych norm traktatowych, na
mocy ktorych kompetencje zastrzezone w Republice Federalnej wy-
lacznie dla parlamentu przeniesione zostaly na Komisje Europejska
oraz Rade Ministrow; czyli kolegia skladajace sie z przedstawicieli
organéw wykonawczych panstw czlonkowskich badz os6b desygno-
wanych przez te organy.!

Wypada wspomnieé tez o wyroku polskiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 11 maja 2005 roku (sygn. akt K 18/04), w ktorym kontroli
w konteks$cie polskich zasad konstytucyjnych poddano postanowienia
traktatow zatozycielskich pozostajace w zwigzku z postanowieniami
traktatu akcesyjnego. Trybunal uznal, ze postanowienia te pozostaja
w zgodzie z Konstytucja RP, w szczegdlnosci nie sg sprzeczne z wy-
powiedziang w niej zasadg suwerennos$ci narodu oraz nadrzednosSci

1 Por.: R.Arnold, Orzecznictwo niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego a proces integracji europejskiej, ,Studia Europejskie” nr 1/1999, s.95-107.
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Konstytucji jako najwyzszego prawa. Podobnie nie ostal sie przed
Trybunalem zarzut naruszenia przez wstgpienie do Unii Europej-
skiej zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Na tej podstawie nalezy wiec przyjac¢ — przynajmniej dopoki try-
bunaty konstytucyjne poszczegélnych panstw czlonkowskich, jako
jedyne kompetentne organy do orzekania o zgodnoSci traktatow za-
tozycielskich, nie przyjmg odmiennego stanowiska badz nie zmienig
sie postanowienia konstytucji panstw cztonkowskich — ze problem
legalnosci systemu politycznego Unii Europejskiej nie zostal sku-
tecznie zakwestionowany.

3.3.2. Demokratyzm jako podstawa normatywnego
usprawiedliwienia

W dalszej kolejno$ci nalezatoby ustali¢ wymagania, zgodnie
z ktérymi winna zostaé dokonana ocena, czy system polityczny Unii
Europejskiej spetnia kryteria demokratyzmu warunkujace osiggnie-
cie legitymacji na poziomie oznaczonym jako normatywne usprawie-
dliwienie (normative justification).

W pierwszym rzedzie trzeba zatem zbadaé charakter kryteriow,
po spetnieniu ktérych mozna by przyjaé, ze system polityczny Unii
Europejskiej ma charakter demokratyczny. Jako wskazéwke odczy-
taé¢ w nich mozna regulacje méwiaca, ze Unia opierac si¢ ma na zasa-
dach demokracji i paristwa prawnego (art. 6 TUE).

Troche dalej idzie wspomniany juz na wstepie Traktat Konstytu-
cyjny, ktory ustalajgc zasady zycia demokratycznego Unii, wskazuje,
ze opiera¢ sie ma ono na zasadach réwnosci demokratycznej, demo-
kracji przedstawicielskiej oraz demokracji uczestniczacej (art. 1-45-47
TK). Mozna zatem przyjaé, ze aby w sposéb uprawniony méwic o de-
mokratyzmie systemu Unii Europejskiej, niezbedne jest zapewnie-
nie wszystkim obywatelom réwnego wptywu na podejmowanie decy-
zji politycznych, zapewnienie organom przedstawicielskim realnego
wplywu na podejmowanie decyzji oraz zapewnienie wszystkim oby-
watelom mozliwo$ci czynnego uczestnictwa w zyciu politycznym.

Cenng wskazowke w tym zakresie moga tez stanowic tezy orze-
czen Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich. Zwraca tu
uwage przede wszystkim konsekwentne promowanie przez Trybunat
zasady demokracji przedstawicielskiej przejawiajacej sie w coraz to
szerszym udziale Parlamentu Europejskiego, jedynej instytucji Unii
wybieranej w wyborach bezposrednich, w procesie stanowienia pra-
wa Unii Europejskiej. Trybunal wskazywal miedzy innymi, ze udziat
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Parlamentu w unijnych procedurach decyzyjnych jest ,refleksem,
wprawdzie ograniczonym, na poziomie Wspdlnoty podstawowej zasa-
dy demokratycznej, wedtug ktorej narody uczestniczqg w wykonywa-
niu witadzy za posrednictwem zgromadzenia przedstawicielskiego”.?

Zastanowienia wymaga, czy kryteria demokratyzmu, ktorych za-
chowanie jest niezbedne do zapewnienia Unii demokratycznej legi-
tymacji, moga by¢ ustalane na podstawie pogladéw przedstawicieli
doktryny nieposiadajacej rangi normatywnej. Wydaje sie, ze moz-
liwosé taka istnieje: kryteria demokratyzmu wyznaczaé¢ moga nie
tylko akty prawne, lecz takze odpowiednio zweryfikowane zatozenia
teoretyczne, ktorych przyjete przez ustawodawce zalozenia norma-
tywne sa czesto emanacjg.!'®

Dokonujgc wspomnianej typologii kryteriéw, nie nalezy jednak
traci¢ z pola widzenia specyfiki systemu politycznego Unii Europej-
skiej przez nadawanie wspomnianym zasadom tre$ci adekwatnej do
specyfiki panstwowych systeméw politycznych. Wydaje sie, ze bte-
dem byloby szczegélnie przenoszenie na grunt europejski klasycznej
zasady tréjpodziatu wtadz charakterystycznej dla systeméw pan-
stwowych. Niecelowo$é takiego zabiegu zaakcentowat zresztg Try-
bunal Konstytucyjny w przytoczonym juz wyroku z 11 maja 2005
roku, w ktorym m.in. wskazano, ze zasada tréjpodziatu wiadz scha-
rakteryzowana blizej w art. 10 Konstytucji RP odnosi sie do panstw,
niekoniecznie za$ do Unii Europejskiej postrzeganej jako organizacja
miedzynarodowa, lub nawet organ o charakterze ponadnarodowym.

W efekcie mozliwe jest ustalenie spdjnego i wyczerpujacego kata-
logu cech, ktérymi powinien sie charakteryzowac system polityczny
Unii Europejskiej, aby uzasadnione bylo twierdzenie, ze osigga on
normatywne usprawiedliwienie w wymiarze demokratyzmu. Nalezy
tu wymienié przede wszystkim demokratyczne uczestnictwo (repre-
zentacje), demokratyczng réwnosé, a takze demokratyczng odpowie-

12 Tak m.in. w wyrokach w sprawach SA Roquette Freres przeciwko Radzie WE
z 29 pazdziernika 1980 roku, 138/79; Maizena GmbH przeciwko Radzie WE z 29
pazdziernika 1980 roku 139/79; por.: C.Mik, Legitymacja demokratyczna Unii Euro-
pejskiej w swietle Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy,
http://www.msz.gov.pl/docs/152/legitymacja.pdf

13 Lord formutuje nastepujacy katalog warunkéw stanowigcych minimum, ktére
powinno byé spetnione, aby system polityczny mogt byé uznany za demokratyczny:
a) przywodztwo polityczne powinno pochodzi¢ od bedacego suwerenem (authoriza-
tion), b) decyzje podejmowane przez czynniki wtadcze powinny uwzgledniaé odpo-
wiadaé interesowi ogétu (representativeness), ¢) przywoédztwo polityczne powinno
byé odpowiedzialne przed suwerenem (responsibility); por.: C.Lord, Democracy in
the European Union, Sheffield Academic Press, Sheffield 1998, s.15.
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dzialno§é (accountablility). To zachowanie tych zasad w systemie
instytucjonalnym Unii pozwoli nam na twierdzenie, ze cieszy sie on
normatywnym usprawiedliwieniem, nadajac legitymacje systemowi
Unii w jej demokratycznym wymiarze.

3.3.3. Prawnopolityczny wymiar europejskiej tozsamosci

Odpowiedzieé¢ tez wypada na pytanie, w jaki sposob osiggniety
byé powinien wymiar tozsamosciowy legitymacji, ktéry moze byc
identyfikowany z osiggnieciem legitymacji na poziomie normatywne-
go usprawiedliwienia badz wyraznego poparcia w zalezno$ci od tego,
jak kwalifikowaé efekt w postaci stworzenia warunkéw do budowy
wspolnej tozsamosci europejskie;j.

Relacje w tym zakresie analizie poddaja Erikssen i Fossum, two-
rzac typologie trzech strategii rozwoju Unii Europejskiej.'* W pierw-
szym rzedzie nalezy wskazaé strategie prowadzaca do osiagniecia
modelu wspélnoty ukierunkowanej na rozwigzywanie probleméw
(problem-solving entity). Istota tej wspdlnoty jest rezygnacja z am-
bicji nadawania Unii Europejskiej charakteru wykraczajgcego poza
porozumienie w zakresie wolnego handlu, ktérego legitymacja po-
wigzana jest z jego skutecznos$cig. System o takim charakterze le-
gitymowany jest tym bardziej, im wieksza jest jego skuteczno$é
w rozwigzywaniu problemoéw spotecznych. Kolejnym modelem moz-
liwym do osiggniecia jest model wspélnoty opartej na wartoSciach
(value-based community). Ustanowienie wspélnoty tego typu win-
no nastgpi¢ droga poglebienia wzajemnego zrozumienia oraz iden-
tyfikacji miedzy poszczegdélnymi obywatelami Unii Europejskiej,
prowadzgc do budowy wspdlnej europejskiej tozsamosci opartej na
europejskim dziedzictwie kulturalno-ideowym oraz na wspélnych
warto$ciach charakterystycznych dla regionu. W tym wypadku le-
gitymacja winna zostaé oparta na tzw. zbiorowym samozrozumieniu
(collective self-understanding) harmonizujacym na poziomie europej-
skim dotychczasowe podstawy lojalno$ci w panstwach narodowych.
Kolejnym modelem integracji moze by¢ model prowadzacy do unii
postnarodowej opartej na prawnej podstawie (rights-based postna-
tional union). Zmierza on do stworzenia demokratycznej unii poli-
tycznej, opartej na fundamencie konstytucyjnym zabezpieczajacym
podstawowe prawa polityczne i spoteczne jednostek, zapewniajac
obywatelom pozycje wspétautoréw norm prawnych. W tym uktadzie

4 Por.: J.0.Erikssen, J.E.Fossum, op.cit., s.437-459.
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bazg legitymacji moga by¢ zasady podstawowe, ktére znajdg odzwier-
ciedlenie w europejskiej konstytucji.

Wybér strategii integracji oznacza przyjecie okreslonej wizji toz-
samosci europejskiej. W przypadku strategii integracyjnej, zmierza-
jacej do budowy wspoélnoty opartej na wartoSciach wyznawanych
przez wszystkich jej czlonkow (value-based community), poszukiwa-
nia jednej europejskiej tozsamosci dotyczyé bedg poczucia wspoélnoty
miedzy osobami odwolujgcymi sie do tego samego dziedzictwa kultu-
ralno-ideowego, podzielajacych te same wartoSci; tozsamo$é europej-
ska budowana jest przez odwolanie sie do elementéw pozaprawnych,
raczej o zabarwieniu kulturalno-ideowym.

Odmienna wizja tozsamos$ci europejskiej bedzie z kolei urzeczy-
wistniana przy wyborze strategii integracyjnej polegajacej na ,kon-
stytucjonalizacji” Unii Europejskiej zmierzajacej do osadzenia Unii
— postnarodowej federacji — na fundamencie wspélnej regulacji praw-
nej (rights-based union). Wizja ta oparta jest na zalozeniu, Ze po-
parcie spoleczne niezbedne do zapewnienia legitymacji lezy w tzw.
patriotyzmie konstytucyjnym bazujgcym na przywigzaniu do oddzie-
lonych od podloza etnicznego, kulturowego i historycznego wartosci
republikanskich i demokratycznych ustanowionych przez wspélng
konstytucje. Efektem byloby stworzenie kosmopolitycznego europej-
skiego demos — wspélnoty, w przestrzeni ktorej prowadzone bytyby
demokratyczne debaty i uzgodnienia. Prowadzilyby one do podejmo-
wania decyzji legitymowanych przez to, ze przyjeto je w toku deba-
ty otwartej dla wszystkich zainteresowanych. Stworzenie podstaw
europejskiej tozsamosci politycznej nie pozostanie bez oczywistego
wplywu na legitymacje prawa stanowionego przez Unie, czego sie do-
wodzi, powolujgc na teorie dyskursu Jiirgena Habermasa. Stosownie
do jej zaltozen tylko normy przyjete w toku wolnej i otwartej debaty
postrzegane sg przez jednostki normom tym podporzadkowane jako
zasadne i usprawiedliwione.'®

15 Odmienne stanowisko w tym zakresie zajmuje Decker ograniczajacy wspdl-
ng europejska tozsamosé do jej spotecznego i kulturalnego wymiaru. Wytworzenie
tak definiowanej tozsamosci jest obecnie niemozliwe ze wzgledu na brak wspélcze-
snych ogodlnoeuropejskich tradycji historycznych oraz wspoélnego jezyka. Srodkiem
zaradczym ma by¢é rozszerzenie dzialania Unii na obszary tradycyjnie pozostajace
w kompetencji paristw, tj. ustanowienie wspé6lnego systemu monetarnego, budowa
wspélnych sit zbrojnych itp.; por.: F.Decker, Governance beyond the nation state.
Reflections on the democratic deficit of the European Union, ,Journal of European
Public Policy” no. 92/2002, s.256-272.
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W ocenie autoréw rozstrzygniecia Traktatu Konstytucyjnego do-
wodza przyjecia trzeciej z opisanych tu strategii integracji zmierza-
jacej do osadzenia Unii — postnarodowej federacji — na fundamencie
wspoélnej regulacji konstytucyjnej (rights-based union), chociaz w za-
lozeniach Traktatu (w duzo mniejszym stopniu) mozna dostrzec tez
rozwigzania charakterystyczne dla strategii pierwszej. W tym ukla-
dzie budowa tozsamosci europejskiej polegaé bedzie na stworzeniu
warunkéw powstania ogélnoeuropejskiej wspélnoty o charakterze
politycznym. Powinno to nastgpié przez stworzenie forum wymiany
pogladéw oraz prowadzenia debaty po$wieconej rozwigzaniom po-
litycznym dotyczacym wszystkich kwestii istotnych dla obywateli.
Przez wzglad na polityczny charakter takiej debaty niezbedne sta-
nie sie stworzenie i umocnienie europejskiego systemu politycznego,
w ramach ktérego mozliwe bytoby taczenie na poziomie europejskim
obywateli podzielajacych okreslone poglady polityczne. Celowe jest
w tym zakresie przede wszystkim podejmowanie dziatan majacych
na celu budowe ogélnoeuropejskiego systemu partyjnego, jednolite-
go systemu wyborczego oraz organizowanie ogélnoeuropejskich re-
ferendow w najbardziej istotnych kwestiach. Rownie istotne wydaje
sie stworzenie mozliwosci 1aczenia sie okreslonych grup interesow
niezbednego dla zapewnienia im wptywania w prawnie dopuszczalny
spos6b na unijne procesy decyzyjne. Im wiecej mozliwosci zostanie
w tym zakresie stworzonych, tym wyzszy stopien w wymiarze zwig-
zanym z europejska tozsamoscig polityczng osiggac bedzie legityma-
cja systemu politycznego Unii.!¢

3.3.4. Efektywnos¢ a postulat demokratycznej partycypacji

Osiggniecie przez system polityczny wystarczajgcego poziomu
legitymacji nie jest mozliwe, jesli nie charakteryzuje sie on wystar-
czajacg zdolnoscig do efektywnego dzialania i realizacji celow posta-
wionych przed wspélnota polityczng. Posiadanie takiej zdolnosci wa-
runkuje osiggniecie przez okreslony system polityczny najwyzszego
poziomu legitymacji, ktore jest sygnalizowane udzieleniem mu przez
obywateli czynnego poparcia.

Postulat zapewnienia systemowi zdolnosci do efektywnego dzia-
tania stanowit podstawe konstrukcji instytucjonalnej Wspé6lnot w po-

16 Nalezy zauwazyé, ze stymulujgcy wptyw funkcjonowania ogélnoeuropejskiego
systemu partyjnego dla budowy europejskiej tozsamosci politycznej zostat juz odkry-
ty przez panstwa cztonkowskie, o czym $wiadczy tresé art. 191 TWE.
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czatkowej fazie integracji. Zalozenie zwane metodg Monneta ktadto
nacisk przede wszystkim na maksymalizacje efektywnosci Wspélnot.
Legitymacja tak skonstruowanego systemu miala byé zapewniona
dzieki skutecznej realizacji postawionych przed Wspdlnota celow
oraz pochodzeniu systemu z prawidlowo zawartej umowy miedzyna-
rodowej (pacta sunt servanda).'”

Owo postawienie na legitymizacje teleologiczng i po§rednig mogto
zdawaé egzamin w poczatkowej fazie integracji (kiedy ograniczala sie
ona do regulacji europejskiej wspolpracy gospodarczej), ale trudno
bylo uznaé ten stan za adekwatny do potrzeb wyniktych w dalszych
etapach integracji. Konieczne stalo sie zatem poszerzenie kompe-
tencji decyzyjnych i kontrolnych Parlamentu Europejskiego (organu
o charakterze przedstawicielskim, wybieranego od 1979 roku w bez-
posrednich wyborach), wprowadzenie do systemu Unii ciat o cha-
rakterze doradczym zlozonych z przedstawicieli grup spolecznych
1 regionéw oraz poczynienia innych koncesji w celu zapewnienia de-
mokratycznej legitymacji.

Wielu ocenia, ze nastgpilo to kosztem skutecznosci mi efektyw-
nosci systemu, przez odejScie od optymalnego w tym zakresie stanu,
w ktérym uprawnienia decyzyjne pozostawaly w rekach Rady jako
kolegium przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich. Praktyka
bowiem uczy, ze szeroki udzial w podejmowaniu decyzji ciat o cha-
rakterze przedstawicielskim, odznaczajacych sie zazwyczaj nizsza
sprawno$cig i efektywnoscig procesowania, wptywa niekorzystnie na
0og6lng sprawno$é podejmowania decyzji.'®

Jesli z tezg taka sie zgodzic, istotne znaczenie ma kwestia, kto-
remu z przeciwstawionych sobie sposobéw osiggniecia legityma-
¢ji nalezy przyznaé pierwszenstwo. Wychodzac z zatozen koncepcji
Beethama — legitymacji demokratycznej — zachowanie kryteriéw
demokratyzmu pozwoli przeciez systemowi osiggnaé¢ co najmniej po-
ziom normatywnego usprawiedliwienia. Krok w przeciwnym kierun-
ku — przyznanie prymatu efektywnosci i skutecznosci systemu nad
jego wewnetrznym demokratyzmem — prowadzitby do rezultatow
trudnych do zaakceptowania. Niezasadne byloby bowiem oczekiwa-
nie na zwiekszenie w ten spos6b poziomu legitymacji, jesli w wyniku

17 R.Bellamy, D.Castiglione, The Normative Turn In European Union Studies:
Legitimacy, Identity and Democracy, ,RUSEL Working Papers” no. 38/2000, s.4.

18 Ten temat por. w szczeg6lno$ci: R.Dahl, A Democratic Dilemma: System Ef-
fectiveness versus Citizen Participation, ,Political Science Quarterly” no. 109/1995,
8.23-24; F.Scharpf, Governing in Europe. Democratic and Efficient? Oxford Univer-
sity Press, London 1999.
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braku dziatan na rzecz demokratyzacji systemu politycznego watpli-
we statoby sie w ogdle osiggniecie przez system poziomu normatyw-
nego usprawiedliwienia.

Przyznanie pierwszenstwa kryterium demokratyzmu — nawet
gdyby mialo to nastapié¢ kosztem efektywnosci i skutecznosci syste-
mu politycznego — znajduje uzasadnienie takze ze wzgledu na kon-
sekwencje zwigzane z przyznaniem wszystkim obywatelom panstw
cztonkowskich jednolitego obywatelstwa Unii Europejskiej uzupet-
niajgcego obywatelstwa krajowe. Okolicznosci tej niezwykle istotne
znaczenie nadaje Kochler, wskazujac, ze przyznanie komukolwiek
obywatelstwa oznaczaé¢ musi jednoczesne przyznanie wszystkich
uprawnien stanowigcych o jego istocie.’® Decyzja o przyznaniu jed-
nostkom obywatelstwa naklada wiec obowigzek takiego skonstru-
owania systemu politycznego, aby jednostki, mogty korzystaé z przy-
stugujacych im obywatelskich uprawnien.

Nie wydaje sie, by istnialy powody, aby konsekwencji tej nie wig-
zaé z przyznaniem obywatelstwa Unii Europejskiej. Art. 17 TWE
stanowi ponadto, ze obywatelstwo Unii Europejskiej uzupelnia oby-
watelstwa panstw czltonkowskich, tozsama musi by¢ zatem istota
obu obywatelstw, trudno bowiem si¢ spodziewaé, aby wzajemnie sie
uzupelniaty kategorie o odmiennym charakterze. Nalezy zatem przy-
jaé, ze przyznanie mieszkancom panstw czlonkowskich obywatelstwa
Unii powinno pociggaé za sobg przyznanie im uprawnien do czynnego
uczestniczenia w procesie stanowienia prawa, kontrolowania wtadz,
czynnego i biernego uczestnictwa w sprawowaniu wiadzy, posiada-
nia odpowiednich uprawnien kontrolnych i prawa do informacji oraz
innych, stanowigcych istote demokratycznego obywatelstwa. Takze
na poziomie europejskim przyznanie obywatelstwa powodowaé be-
dzie koniecznos$é realizacji okreslonych zatozen przy konstruowaniu
og6lnoeuropejskiego systemu instytucjonalno-politycznego, by w jego
ramach mogtly by¢ realizowane przyznane wraz z obywatelstwem
prawa i wolnosci.

Dokonaé tego mozna, odpowiednio konstruujgc system instytu-
cjonalny Unii, nawet jesli przyjete rozwigzania niekoniecznie prowa-
dzityby do osiggniecia optymalnego poziomu skutecznosci i efektyw-
noSci dzialania. Oczywiscie system Unii powinien by¢ jak najefek-
tywniejszy i najskuteczniejszy, jednakze dazenie do jego usprawnie-

¥ Por.: H.Ko6chler, Decision-making Procedures of the European Institutions and
Democratic Legitimacy. How can democratic citizenship be exercised on the transna-
tional level?, ,Report prepared for the Council of Europe” 1999/v4/06.04.09, s.8.
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nia w tym zakresie winno odbywac¢ sie w ramach instytucjonalnych,
zapewniajgcych przede wszystkim demokratyczng partycypacje.
W zadnym wypadku wzglad na efektywnos¢ nie powinien wpltywaé
na konstrukcje tych instytucji w sposéb decydujacy, prowadzac do
ograniczenia ich demokratycznego charakteru. W obecnych realiach
spoleczno-politycznych, zwazywszy przy tym na postepujacy proces
poszerzania dzialarh Unii na nowe obszary, zapewnienie skutecznosci
i efektywnosci instytucji unijnych winno byé kryterium dodatkowym
przy konstruowaniu i przebudowie jej systemu instytucjonalnego.
Legitymacja systemu winna by¢ wzmacniana oczywiScie takze dzia-
laniami ukierunkowanymi na optymalizacje efektywnosci systemu,
jednakze z wykluczeniem mozliwosci ingerencji w jego demokratycz-
na istote.

4. Zakonczenie

Realizacja wskazanych postulatéw stworzy jedynie warunki do
zwiekszenia niedostatecznego obecnie poziomu legitymacji systemu
politycznego Unii, nie przesadzajgc o automatycznym uzyskaniu
przez ten system trwatego i czynnego poparcia. Nawet ustanowio-
ny na niekwestionowanych fundamentach prawnych, realizujacy
w najwyzszym stopniu kryteria normatywnego usprawiedliwienia,
odznaczajacy sie zadowalajgca efektywnoscia system polityczny nie
zostanie obdarzony czynnym poparciem, jezeli jego przebudowa be-
dzie nadal udziatem waskich elit politycznych.

Pytanie, w jaki spos6b zapewnic¢ udziat szerokich grup spoleczen-
stwa europejskiego w przebudowie systemu politycznego Unii, jest
pytaniem z zakresu socjologii polityki, wykraczajacym poza przed-
miot niniejszego opracowania. Jednakze koniecznos$¢ wyjs$cia z impa-
su, jaki powstal po klesce referendalnej Traktatu, wymaga nie tylko
projektowania zmian ,blizej obywateli” i przy ich szerszym udzia-
le, lecz jeszcze glebszej orientacji proponowanych rozwigzan w kie-
runku zapewnienia systemowi politycznemu przysziej Unii staltego
1 mozliwie najszerszego spotecznego poparcia. Konieczna jest w tym
celu analiza i poglebienie naukowego poznania zagadnien legityma-
¢ji i legitymizacji Unii Europejskiej, ktorych praktyczna doniostosc
w kontek$cie przedstawionego stanu rzeczy staje sie niepodwazalna.
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Abstract

Institutional reconstruction of the European Union
and the legitimacy issue

The European Union’s political system is unique, differing from classic
international as well and domestic organizations systems. Its peculiarity
has to be taken into account when discussing its model of legitimization.
Such a proposal was introduced by Beetham and Lord, who defined a
model of legitimization of the EU political system as Multi-Level Political
System. This essentially consists in basing the issue of legitimacy upon
national factors (direct legitimization model) and, at the same time, upon
international organization (indirect legitimization model, via Member
States). On the other hand, legitimization may and should be ensured on
each level of the system operation, i.e. on sub-national (regional) one as well
as on national and supranational ones.

Each dimension of the European Union’s legitimization — namely,
legality, democratization, identity and efficacy — is essential. All of them
should serve achieving subsequent levels of legitimacy. In order to achieve
the legality level, legalistic dimension of legitimacy must be ensured and
SO on.

The dimension of legality seems to include both formal and material
elements (lawful conclusion of the founding treaties) and their conformity
with fundamental statutes of Member States.

Establishing the scope of democratic dimension requires assumption of
a specific catalogue of criteria that have to be met by a multi-level political
system so that it would achieve a normative justification. This concerns,
above all, rules of democratic accountability, democratic equality and
democratic representation. The presence of these rules in this catalogue is
additionally strengthened by a uniform concept of European citizenship.

An identity dimension of legitimacy may concern both an ethnic
and cultural identity, connected with a common system of values and
“cosmopolitan” identity, involving common foundation of constitutional
system and common space of political debate. The analysis of assumptions of
the Constitutional Treaty proves that the latter possibility has been chosen.
The effectiveness dimension will be fulfilled when the EU institutions will
achieve optimum effectiveness in implementing the EU objectives and
solving problems that may occur. Ensuring an optimum effectiveness of the
institutions should be an additional criterion and democratic essence of the
system shouldn’t be interfered with.
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