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Legitymizacja Unii Europejskiej

Pytania o legitymizacje struktur iproceséw integracyjnych w Europie, ktére
zaczeto stawia¢ w latach 90. XX wieku, stanowig charakterystyczny element ,trzeciej
fazy” refleksji teoretycznej w ramach europeistyki. Ten ,zwrot normatywny” jest
jednak bardzo czesto ograniczony jedynie do kwestii ,deficytu demokratycznego”
Unii Europejskiej (UE)l. Wraz zuznaniem UE za szczegdlnego rodzaju system
polityczny® zaczeto ja bowiem poréwnywaé do paristw i oceniaé¢ dziatanie jej instytucji
wedfug wspdiczesnych standardéw demokratycznych. Jednakze, mimo szerokiego
rozpowszechnienia tej koncepcji wjej standardowym ujeciu, wsrdd badaczy
procesow integracyjnych pojawity sie rowniez gtosy wobec niej sceptyczne.
Odrzucenie zarzutéw zawartych w ujeciu standardowym deficytu demokratycznego
nie musi jednak oznacza¢ uznania, ze Unia nie cierpi na jakiego$ rodzaju deficyt
legitymizacji. , Legitymizacja” i ,demokracja”, pomimo silnych zaleznosci miedzy nimi,
nie powinny by¢ mylone badz uznawane za nieroztgczne.

Niniejszy artykut poswiecony jest analizie akademickiej dyskusji o deficycie
legitymizacji Unii Europejskiej. Nie jest jego celem przedstawienie nowej, wiasnej

koncepcji, lecz wyodrebnienie stanowiska, ktére akcentuje wspomniang réznice

! T.Diez, A. Wiener, Introducing the Mosaic of Integration Theory, [w:] A. Wiener, T. Diez (red.), European
Integration Theory, Oxford 2009, s. 7; R. Bellamy, D. Castiglione, Legitimizing the Euro-polity and its regime. The
normative turn in EU studies, ,European Journal of Political Theory” 2003, nr 1.
2 Zob. S. Hix, B. Hgyland, The Political System of the European Union, Basingstoke 2011, s. 12-16.
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miedzy legitymizacjg i demokracjg, poprzez omdwienie iprébe syntezy publikacji
wybranych autoréw. Hipoteza przyjeta na wstepie zaktada, ze uznanie odmiennosci
systemu politycznego Unii Europejskiej wzgledem panstw pozwala zbudowad
koncepcje deficytu legitymizacji UE, alternatywng wobec diagnoz zawartych w ujeciu
standardowym deficytu demokratycznego, zwracajgcg uwage na zagrozenia zwigzane
z niedostateczng  efektywnoscig irozliczalnosciag oraz rozmytymi granicami
kompetenc;ji instytucji Unii.

Artykut od strony metodologicznej bazuje na interpretacji prac wybranych
autorow, czyli krytycznej analizie literatury. Jak wskazuje Sabina Cisek, metoda ta
pozwala nie tylko na opisywanie i ocene aktualnego stanu wiedzy, lecz takze jej
porzadkowanie oraz wykrywanie niedostrzeganych wczesniej prawidtowosci, relacji,
atym samym dokonywanie swego rodzaju odkry¢ naukowych®. Wybér prac, ktére
zostaty poddane analizie, opierat sie o wczesniejsze doswiadczenia autora
W poruszanej tematyce i miat na celu zestawienie réznych, lecz korespondujgcych ze
sobg uje¢. Byt on rdéwniez podyktowany wzgledami praktycznymi, zwtaszcza
dostepnoscig tekstéow w elektronicznych zbiorach udostepnianych przez Biblioteke
Uniwersyteckg w Warszawie lub publicznych zasobach Internetu.

W pierwszej kolejnosci ukazane bedzie, za Andreasem Fgllesdalem i Simonem
Hixem, ujecie standardowe, deficytu demokratycznego. Autorem, ktéry wnidst istotny
wkfad w jego sformutowanie, byt Joseph Halev i Horowitz Weiler. Poswiecone mu
zostanie wiecej uwagi ze wzgledu na rozwdj jego refleksji na temat legitymizacji UE,
a zwtaszcza koncepcje ,tolerancji konstytucyjnej” jako podstawy legitymizacji Unii.
Nastepnie przedstawione beda argumenty Andrew Moravcsika, odrzucajgcego tezy
sktadajgce sie na ujecie standardowe deficytu demokratycznego. Reszta artykutu
poswiecona jest analizie wktadu Giandomenico Majone do debaty o legitymizacji Unii
Europejskiej. Ukazana zostanie ewolucja jego podejscia, od krytyki koncepcji deficytu

demokratycznego — jako pomylenia kategorii, do sformufowania alternatywnego

* Potgczenie dotgd »odseparowanych« fragmentéw wiedzy moze prowadzi¢ do autentycznych odkry¢
naukowych, bazujgcych nie na badaniach empirycznych (pierwotnych) lecz na literaturze przedmiotu. S. Cisek,
Metoda analizy i krytyki pismiennictwa w nauce o informacji i bibliotekoznawstwie w XXI wieku, ,Przeglad
Biblioteczny” 2010, nr 3.
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wyjasnienia deficytu legitymizacji, zwracajgcego uwage na ukryte zasady integracji
i ich szkodliwe konsekwencje dla odpowiedzialnosci i efektywnosci unijnych instytuciji.

Nalezy zauwazyé, ze pominieto jednego z wazinych badaczy tej tematyki -
Fritza Wilhelma Scharpfa. Jego koncepcje dotyczg nieco innych aspektéw problemu
legitymizacji UE, zwtfaszcza relacji miedzy poziomem narodowym i ponadnarodowym
i nie mozna by im byto poswieci¢ tu nalezytego miejsca.

Przed przystgpieniem do analizy literatury nalezy jednak poczyni¢ kilka uwag
na temat samego pojecia legitymizacji oraz legitymizacji Unii Europejskiej. Nie ma
jednej, uniwersalnie przyjmowanej definicji legitymizacji. Seymour Martin Lipset
definiuje legitymizacje jako ogdt dziatan podejmowanych w celu uksztattowania
i podtrzymania w spoteczenstwie opinii, ze dane instytucje polityczne sg dla niego
najlepszymi z mozliwych®. Z perspektywy funkcjonalnej mozna, za Fritzem Scharpfem,
uznaé, ze spofeczna wiara w legitymizacje stuzy wytworzeniu poczucia normatywnego
obowigzku, ktére ma zapewnic¢, ze nawet jesli dana jednostka czy grupa nie bedzie
zgadzac sie z okreSlonymi regutami lub decyzjami, to itak sie im dobrowolnie
podporzadkuje’.

Dyskusja na temat legitymizacji UE ma charakter wielowgtkowy, a wielu
badaczy proponowato rozmaite typologie poszczegdlnych ,rodzajow”, ,kategorii”,
badz ,,modeli” legitymizacji. Frank Schimmelfennig, starajgc sie usystematyzowac
debate na temat prawomocnos$ci wtadzy w UE, wyrdznit trzy podstawowe typy
legitymizacji: output, input ispoteczng. Pierwszy znich stanowi podstawe dla
utylitarystycznych teorii legitymizacji izaktada, ze uprawomocnienie systemu
politycznego zalezy od jego zdolnosci do osiggania celdw. Legitymizacja input opiera
sie na sposobie podejmowania decyzji: wszyscy obywatele muszg miec¢ réwne prawa,
rzgdzacy muszg posiadaé¢ bezposrednie upowaznienie od obywateli, odpowiadac
wobec nich za swoje dziatania, musi rowniez zostaé¢ ustalony podziat wtadz

zapewniajacy ich wzajemng réwnowage i kontrolee.

*T. Zyro, Wstep do politologii, Warszawa 2004, s. 229.

>F.W. Scharpf, Legitimacy in the Multilevel European Polity, ,MPIfG Working Paper”, 2009, nr 1, s. 5.

. Schimmelfennig, Legitimate Rule in the European Union. The Academic Debate, ,Tiibinger Arbeitspapiere
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Ostatni z wyrdznionych przez F. Schimmelfenniga typéw to legitymizacja
spoteczna, ktéra zalezy od kontekstu spotecznego systemu politycznego,
a w szczegdlnosci od wystepowania silnego spoteczenstwa obywatelskiego,
jednorodnosci i wspdlnej tozsamosci. Demokracja nie moze wiec funkcjonowad
w dowolnie ustalonej zbiorowosci jednostek, a jedynie w takiej, ktora uznaje sama
siebie za ,lud” (démos). Wspodtpraca na wyzszych poziomach musi opierac¢ sie na

mechanizmach konsensualnych’.

»Ujecie standardowe” deficytu demokratycznego

W pierwszej potowie lat dziewiecdziesigtych nastgpito zatamanie spotecznego
poparcia dla integracji. Kryzys zwigzany zratyfikacjag Traktatu z Maastricht
(odrzucenie go przez duniskich wyborcéw w pierwszym referendum, przyjecie
niewielkg wiekszoscia w referendum we Francji) ozywit wsréd badaczy UE
zainteresowanie koncepcja ,,deficytu demokratycznego”.

W artykule z 2006 roku Andreas Fgllesdal i Simon Hix przedstawili sktadajgce
sie z pieciu twierdzen wspodifczesne ,ujecie standardowe” deficytu demokratycznego.
Po pierwsze, integracja europejska doprowadzita do wzrostu znaczenia witadzy
wykonawczej przy jednoczesnym ostabieniu kontroli parlamentarnej nad nig. Po
drugie, Parlament Europejski, mimo jego stopniowego wzmacniania przez kolejne
reformy traktatowe, jest wcigz za staby, by zrekompensowacé ostabienie parlamentéw
narodowych. Po trzecie, ani wyboréw do Parlamentu Europejskiego, ani wybordéw
krajowych decydujacych posrednio o sktadzie Rady nie mozna uzna¢ za prawdziwie

,europejskie”. Dotyczg one spraw krajowych, a wybory do PE sg wrecz okreslane jako

zur Internationalen Politik und Friedensforschung” 1996, nr 27,
http://tobias-lib.uni-tuebingen.de/volltexte/2000/150/pdf/tap27.pdf, 19.06.2012.

7 Tamze. Wéréd innych publikacji stanowigcych prébe podsumowania dotychczasowej naukowej dyskusji
o legitymizacji UE warto wymieni¢ artykut Andreasa Wimmela, wyszczegdlniajagcy koncepcje, obiekty, zmienne
i standardy legitymizacji: A. Wimmel, Theorizingthe Democratic Legitimacy of European Governance:
a Labyrinth with No Exit?, ,Journal of European Integration” 2009, nr 2; oraz prace Erika Oddvara Eriksena
i Johna Erika Fossuma omawiajgcg ,strategie legitymizacji” UE, starajac sie wskazaé na przewage wspieranej
przez nich koncepcji ,,unii opartej na prawach podmiotowych” (rights-based union) E. O. Eriksen, J. E. Fossum,
Europe in Search of Legitimacy: Strategies of Legitimation Assessed, ,International Political Science Review”
2004, nr 4.
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,drugorzedna rywalizacja narodowa”, ktdrg wyborcy wykorzystujg do wyrazenia
niecheci wobec aktualnego rzadu lub gtosujg na mniejsze, czesto radykalne partie,
demonstrujagc w ten sposéb niezadowolenie ze wszystkich ugrupowan gtéwnego
nurtu. Po czwarte, Unia Europejska jest oddalona od obywateli — zarowno pod
wzgledem psychologicznym (rézni sie znaczaco od panistw narodowych), jak
i instytucjonalnym — brakuje widocznego zwigzku pomiedzy decyzjami
podejmowanymi w wyborach a funkcjonowaniem Komisji czy Rady. Po pigte, co
w duzej mierze wynika zczterech poprzednich twierdzen, skutki, jakie przynosi

integracja europejska, nie w petni odpowiadaja oczekiwaniom rzadzonych?®.

Od deficytu demokratycznego do tolerancji konstytucyjnej

Standardowe ujecie nie jest dzietem jednego autora, a szukajgc jego zrddet nie
mozna pominaé¢ J.H.H. Weilera’. Szczegdlnie interesujaca jest ewolucja pogladéw
tego autora na porzadek demokratyczny w Europie™®. W jego nowszych publikacjach
dotyczacych legitymizacji Unii Europejskiej na dalszy plan odsuwajg sie bowiem
problemy poruszane w ramach standardowego ujecia deficytu demokratycznego,
rozwijane sg natomiast mysli dotyczgce konstytucjonalizmu igranic kompetenciji.
Zasadnicze znaczenie ma tu jego wizja ,,porzadku konstytucyjnego” UE bez formalnej

konstytucji, europejskiego ,federalizmu”, tgczacego federalng hierarche norm

& A Follesdal, S. Hix, Why There is a Democratic Deficit in the EU: A Response to Majone and Moravcsik,
,Journal of Common Market Studies” 2006, nr 3, s. 534-537.
° Poza oméwionymi wyzej elementami, autor ten pisze o ,,odwréconym regionalizmie” (inverted regionalism),
charakteryzujgcym sie przenoszeniem kolejnych funkcji wtadczych na poziom unijny, przy czym trudno jest
okresli¢ granice, ktére mogtyby zatrzymac ich rozrost. Czes¢ z obszardw, ktére w ten sposdb wchodzg w zakres
kompetencji UE mozna zakwalifikowac jako szczegdlnie drazliwe z perspektywy wspdlnoty narodowej — s3 to
obszary, co do ktérych ,,obcy nie powinni nam moéwi¢, co mamy robi¢”. Niektére z nich w powszechnym
odczuciu w ogodle nie powinny podlega¢ rzagdowej regulacji. Zob. J.H.H. Weiler, U. Haltern, F. Mayer, European
Democracy and its Critique Five Uneasy Pieces, ,,EUl Working Paper RSC” 1995, nr 11, s. 6—7.
1% Nalezy jednak zaznaczy¢ dwie istotne kwestie poruszone w jednej z wezeéniejszych publikacji. Po pierwsze,
Weiler, wraz z Ulrichem Halternem i Franzem Mayerem, zwracajg uwage na to, ze démos nie musi byc
definiowany w kategoriach etno-kulturowych, lecz jako konstrukt spoteczny moze opiera¢ sie na innego rodzaju
wiezach. Po drugie, wskazuja na ztamanie w ramach UE swego rodzaju kontraktu, w ktérym sady i wtadze
krajowe zaakceptowaty doktryny skutku bezposredniego i pierwszeristwa stosowania prawa UE w zamian za
obietnice stosowania ich jedynie do Scisle okreslonych obszaréw, w ramach kompetencji przyznanych Unii.
Przywrdcenie tej zasady nie jest ich zdaniem mozliwe poprzez enumeracje kompetencji UE. Ze wzgledu na
koniecznos¢ dynamicznego dostosowywania, wazniejsze jest, kto rozstrzyga ewentualne spory. Z tego punktu
widzenia korzystne bytoby ustanowienie specjalnej instytucji zajmujgcej sie sporami kompetencyjnymi
i ustalajacej granice europejskiej ,,wtadzy federalnej”. Tamze, s. 11-12, 40-46.
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prawnych (z géry do dotu) i konfederacyjng hierarchie realnej wtadzy (z dotu do géry).
To potaczenie okazuje sie nieoczekiwanie stabilne izarazem, z perspektywy
normatywnej, wywiera ,zbawienny wptyw” na funkcjonowanie europejskiej
wspolnoty politycznej. Co wiecej, stanowi ono, zdaniem Weilera, fundament unijnej
tozsamosci — europejskiej Sonderweg™.

Z tej perspektywy przyjecie sformalizowanej konstytucji iposzukiwanie
europejskiego démosu wydajg sie nie tylko niepotrzebne, ale wrecz szkodliwe. Weiler
jest sceptyczny wobec koncepcji ,patriotyzmu konstytucyjnego” Jirgena Habermasa,
uznajac, ze kazdy patriotyzm ma swoje ciemne strony. Co wiecej, relacja miedzy
ludem a konstytucjg nie jest jednostronna — démos przyjmuje konstytucje, ale ta
sama konstytucja czestokro¢ konstytuuje 6w lud. Ma to istotne konsekwencje:
w obecnym porzgdku konstytucyjnym celem integracji jest, jak powtarzano
w kolejnych traktatach, ,tworzenie coraz Scislejszego zwigzku miedzy narodami
Europy”. To z kolei wspotgra z koncepcja ,tolerancji konstytucyjnej”, ktéra wedtug
Weilera, stanowi wtasciwa podstawe legitymizacji Unii Europejskiej*.

Zasada tolerancji konstytucyjnej stanowi odzwierciedlenie tego, jak
Europejczycy chcg, po tragicznych doswiadczeniach pierwszej potowy XX wieku,
radzi¢ sobie z obecnoscig ,obcych”. Jest ona przeciwienstwem pewnego rodzaju
otwartosci, ktora, usuwajgc bariery, zaprasza obcego, by stat sie ,jednym z nas”,
a wiec w istocie wyrzekt sie swej tozsamosci. Alternatywa jest uznanie granic miedzy
,hami” aobcym, lecz jednoczesnie, poprzez state sieganie poza nie, akceptacja
odmiennosci, przyznanie obcemu prawa do odrebnosci, a w ten sposdb uznanie jego
ludzkiej godnosci. Wybdr postawy wobec obcego jest, zdaniem Weilera, waznym
wyznacznikiem przyzwoito$ci, ktérg uznaje za zasadniczy cel zycia cztowieka
i funkcjonowania spoteczenstw. Demokracja jest w tej optyce jedynie Srodkiem do

tego celu, a nie celem samym w sobie™>.

™ J.H.H. Weiler, In defence of the status quo: Europe’s constitutional Sonderweg, [w:] J.H.H. Weiler, M. Wind
(red.), European Constitutionalism Beyond the State, Cambridge 2003, s. 7-10.
2 Tamze, s. 7-10, 17-20.
Y Tamze, 5. 18-19.
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Architektura konstytucyjna Unii Europejskiej sprzyja owej przyzwoitosci, bo ma
ona stawaé sie coraz Scislejszym zwigzkiem zachowujacych odrebnos¢, a wiec
wzajemnie obcych, a mimo to wspodtpracujgcych naroddw. Przyjecie, ze UE na tym
zasadniczym poziomie jest i powinna pozosta¢ odmienna od panstw narodowych,
oraz pozbawienie demokracji samoistnej wartosci** wyjasnia zauwazalne porzucenie
przez Weilera ujecia standardowego deficytu demokratycznego®. Mozna
domniemywac, ze Weiler nie odrzuca catkowicie zawartej w nim diagnozy, jednak
uznaje, ze UE czerpie legitymizacje ze stale powtarzanego dobrowolnego
podporzadkowania™®. Dobrowolnoé¢ wynika ze wspomnianej wyzej odwrdcone;
hierarchii norm prawnych irealnej wtadzy. Internalizacji zasady tolerancji sprzyja
przyjmowanie regut, ktére ustanawia ,,démos innych” oraz koniecznos¢ brania pod
uwage intereséw obcych iwspdlnego interesu europejskiego przy formutowaniu
krajowych polityk. Dziata to rowniez w drugg strone. Unijni sedziowie i decydenci
muszg zdawac sobie sprawe, ze faktyczna skutecznos¢ ich decyzji zalezy od tego, czy
bedg one — w gruncie rzeczy dobrowolnie — przestrzegane przez sady, urzedy iinne
wiadze narodowe".

Podsumowujac, Weiler uznaje, ze pozorne stabosci sg, z normatywnego punktu
widzenia, sitg UE i paradoksalnym zrdédtem jej legitymizacji: porzadek konstytucyjny
bez konstytucji, demokracja bez ludu, normy prawne pozbawione odpowiadajgcej im
realnej wfadzy. W zasadzie jedynym powazinym problemem jest zagrozenie
niekontrolowanym rozrostem kompetencji Unii.

Cho¢ koncepcja tolerancji konstytucyjnej jest atrakcyjna, to wydaje sie nazbyt
idealistyczna  ioderwana od  praktycznych  problemédw  funkcjonowania
wielopoziomowego systemu politycznego UE. Nie sposéb bowiem okresli¢, na ile
zachowania, ktére Weiler uznaje za ,dobrowolne”, sg takimi wistocie, ana ile

stanowig cene, ktérg panstwa i ich urzednicy gotowi sg zaptaci¢, aby otrzymaé pewne

1 Jak pisze Weiler: demokracja nikczemnikow bedzie nikczemna. Tamze, s. 18.
1 Przy czym nadal zwraca on uwage na znaczenie granic kompetencji UE, Tamze, s. 23.
16 - s . . . ) . . o . .
Warto zauwazy¢, ze zgodnie z funkcjonalng definicjg legitymizacji dobrowolne podporzgdkowanie moze
sformutowana przez Weilera wydaje sie mato przekonujaca.
17 .
Tamze, s. 20-23.
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korzysci z cztonkostwa w Unii. Jest to wiec niejako pytanie o logike integracji — czy jest
to komunikacyjna logika stosownosci, czy instrumentalna logika zyskéw i strat'®?
Niezaleznie od tych zastrzezen, koncepcjom Weilera nie mozna odmodwic
znaczenia, co zwigzane jest z ich ostroznym optymizmem i przestrogami przed nazbyt
ambitnymi prébami przeksztatcania UE w federacje. Weiler zbliza sie w ten sposéb do

stanowiska wyrazanego przez Andrew Moravcsika.

Legitymizacja bez partycypacji?

Andrew Moravcsik jest najbardziej znany jako tworca liberalnego podejscia
miedzyrzadowego™, poruszat on jednak réwniez niejednokrotnie problem
legitymizacji UE. Autor ten prezentuje chyba najbardziej optymistyczne spojrzenie na
te kwestie. Uwaza on, ze ,w niemal wszystkich przypadkach” polityka UE jest
przejrzysta, efektywna izgodna zoczekiwaniami Europejczykéw. Co wiecej,
Moravcsik argumentuje, ze (przynajmniej obecnie) nie mozna zwiekszy¢ stopnia
partycypacji obywateli w unijnej polityce®.

Jego zdaniem, Unia Europejska z pewnoscig nie jest, ani nie staje sie
panstwem, lecz stanowi szczegdlny ,system rzadzenia”. Powierzono jej w traktatach
okreslone kompetencje, ktdre w zasadniczej czeSci dotyczg regulacji skutkow
transgranicznych dziatan gospodarczych. Dysponuje ona matym budzetem, nie
naktada samodzielnie podatkédw, a o ogdlnej strukturze jej wydatkow decyduja
panstwa cztonkowskie. Wbrew powtarzanym czesto opiniom UE dysponuje
stosunkowo matg administracjg, unijne prawo wdrazajg krajowe struktury urzednicze.
Unia nie posiada aparatu przymusu, armii czy policji i trudno tu wyobrazié sobie jakies$

zmiany w najblizszej przysztosci®'.

'8 70b. E. O. Eriksen, J. E. Fossum, Europe in Search..., s. 437-438.
% Zob. A. Moravcsik, Preferences and power in the European Community: a liberal intergovernmentalist
approach, ,Journal of Common Market Studies” 1993, nr 4 oraz A. Moravcsik, F. Schimmelfennig, Liberal
Intergovernmentalism, [w:] A. Wiener, T. Diez (red.), European Integration Theory, Oxford 2009.
2% A. Moravecsik, In Defence of the ,,Democratic Deficit”: Reassessing Legitimacy in the European Union, ,Journal
of Common Market Studies” 2002, nr 4, s. 603—-606.
*! Tamze, s. 606-609.
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Procedury podejmowania decyzji w UE sg ztozone iodbywajg sie na wielu
poziomach, co ogranicza arbitralnosc. ,Konstytucja” UE, czyli traktaty, jest wyjgtkowo
sztywna. Jej zmiana wymaga jednomysinej decyzji wszystkich krajéow, czesto
w ramach specjalnych procedur. Rozwigzania te majg zapewni¢ uwzglednianie
interesdw mniejszosci, co jest wazne w tak zréznicowanym systemie politycznym jak
unijny. Jednoczesnie panstwa dysponujg mechanizmami pozwalajagcych im na
dostosowanie zakresu ich zobowigzan wynikajgcych z cztonkostwa (klauzule opt-out,
wzmocniona wspdtpraca)®.

Zdaniem zwolennikdw ujecia standardowego deficytu demokratycznego
ostabienie parlamentéw narodowych i przejecie kontroli nad procesem decyzyjnym
przez , wyizolowany kartel ponadnarodowych i narodowych technokratéw” prowadzi
do braku odpowiedzialnosci. A. Moravcsik uwaza, ze cho¢ faktycznie wiele dziatan UE
ma technokratyczny charakter, to nie ma to wcale negatywnego wptywu na jej
legitymizacje®>.

Za tym stanowiskiem przemawia szereg argumentéw. Po pierwsze, Unia
Europejska posiada dwa réownolegte mechanizmy odpowiedzialnosci: bezposredni,
realizowany poprzez Parlament Europejski, i posredni, poprzez wtadze krajowe?*. Po
drugie, instytucje Unii informujg o swoich dziataniach szeroko i czesto doktadniej niz
panstwa cztonkowskie, a wieloetapowe procedury legislacyjne uniemozliwiajg
zdaniem Moravcsika szybkie ,,przepchniecie” kontrowersyjnych przepiséwZS.

Istotne jest réwniez poréwnanie z praktykg panstw narodowych. W wielu

krajach mozna zaobserwowac tendencje do wzmacnia wtadzy sgddéw, zwiekszania roli

?2 Tamze, 5. 609-610.

# Tamze, s. 611.

* Tamze, s. 611-612.

» Wedtug autora, wbrew obiegowej opinii, unijni urzednicy pracujg pod intensywnym publicznym nadzorem.
Tamze, s. 612. Warto w tym miejscu odwotaé sie do kontrowersji w sprawie Umowy handlowej dotyczacej
zwalczania obrotu towarami podrabianymi (Anti-Counterfeiting Trade Agreement, ACTA). Doniesienia medialne
o trybie jej negocjowania i wstepnej akceptacji mogtby sugerowad, ze twierdzenie Moravcsika ma niewiele
wspolnego z rzeczywistoscig. Nalezy jednak zauwazyé, ze to witasnie dzieki ztozonosci i dtugotrwatosci procesu
decyzyjnego w UE, grupy obywateli protestujgce przeciwko umowie ACTA mogty odnies¢ sukces, przekonujac
do swych racji Parlament Europejski. Komisja z kolei utrzymuje, ze byta znacznie bardziej otwarta, niz
wynikatoby to z obrazu lansowanego przez przeciwnikéw ACTA, zob. serwis internetowy Komisji Europejskiej,
http://ec.europa.eu/trade/tackling-unfair-trade/acta/transparency/, 30.08.2012.
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administracji publicznej iniezaleznych organéw wyspecjalizowanych. Dzieje sie to
kosztem parlamentéw, ale nie dotyczy w réwnym stopniu wszystkich aspektow
polityki panstwa, ajedynie okreslonych jej obszaréw. Co istotne dla badan nad
odpowiedzialnoscig ilegitymizacjg Unii Europejskiej, s3 to zasadniczo te same
obszary, w ktérych panstwa cztonkowskie daty instytucjom UE najwiekszg swobode®.

Whniosek, jaki ztego wysnuwa A. Moravcsik, jest nastepujacy: krytycy
»odizolowania” unijnych decydentéw od mechanizmdéw demokratycznych kierujg swe
zarzuty w ztym kierunku: to nie Unia powinna by¢ ich obiektem, lecz wspomniana
tendencja do przekazywania uprawnien w niektdrych dziedzinach niepodlegajgcym
wtadzy wiekszosci organom, takim jak banki centralne, sady konstytucyjne czy
niezalezne agencje27.

Nie jest to catkowicie przekonujgce usprawiedliwienie. W panstwie
narodowym decyzje w tych kwestiach sg stosunkowo tatwo odwracalne, natomiast
w przypadku Unii, ze wzgledu na sztywnosc jej ram konstytucyjnych i skomplikowanie
procesu decyzyjnego, trudno wycofac sie z raz przyjetych rozwigzan tego rodzaju.

Moravcsik uznaje zwiekszenie sensownej, przynoszacej legitymizacje
partycypacji obywateli w polityce unijnej za niemozliwe. Watpi zarazem
w prawdziwos¢ twierdzenia o pozytywnej korelacji partycypacji zlegitymizacjg
i poparciem udzielanym instytucjom politycznym. Gdyby tak byto w rzeczywistosci, to
na przyktad w systemach krajowych niezalezne iizolowane sady konstytucyjne
musiataby mie¢ stabszg legitymizacje i by¢ mniej ,,popularne” w odczuciu spotecznym
niz demokratycznie wybierane parlamenty. Czesto bywa jednak inaczej. Mozna sie tu

rowniez postuzyé przyktadem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktéry, choc

*® Tamze, s. 613.
7 Autor podaje trzy normatywne uzasadnienia tego typu procesow: (a) potrzeba eksperckiej wiedzy i wiekszej
efektywnosci w sprawach, ktérymi opinia publiczna sie nie interesuje, miedzy innymi ze wzgledu na stopien ich
skomplikowania; (b) zapewnianie réwnosci iposzanowania praw jednostek imniejszosci, ochrona przed
ytyranig wiekszosci”; (c) przeciwdziatanie znieksztatceniom w reprezentacji politycznej, czyli skupieniu na
partykularnych interesach dobrze zorganizowanych mniejszosci o silnej swiadomosci wspdlnych celéw przy
niedocenianiu intereséw wiekszosci, czesto nieuswiadomionych i dtugookresowych. Tamze, s. 614. Ostatni
argument, por. A. Menon, S. Weatherill, Legitymizacja, odpowiedzialnos¢ i delegowanie uprawnien w Unii
Europejskiej, [w:] A. Arnull i D. Wincott (red.), Odpowiedzialnos¢ i legitymizacja Unii Europejskiej, Warszawa
2007.
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zgota ,niedemokratyczny”, cieszy sie szacunkiem i niewatpliwie dysponuje mocna
legitymizacja®.

Zgodnie z badaniami opinii publicznej przywotywanymi przez Moravcsika
Parlament Europejski, Komisja i cata Unia cieszg sie znacznie wiekszym zaufaniem niz
narodowe rzady i parlamenty. Jak sie wydaje, we wspdtczesnych demokracjach opinia
publiczna wyzej ceni instytucje wykluczajgce demokratyczne uczestnictwo (jak sady,
banki centralne czy wojsko) ibardziej im ufa wporédwnaniu ztymi o scisle
»politycznym”, bardziej demokratycznym charakterze (jak rzady, parlamenty, partie
czy media)®.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze legitymizacji nie mozna sprowadza¢ do
popularnosci. Postugiwanie sie badaniami opinii publicznej moze by¢ przydatng
ilustracjg pewnego trendu, jednak wydaje sie, ze niewiele méwig one o legitymizaciji.
Instytucje takie jak parlamenty czy rzagdy krajowe, w przeciwienstwie do tych bardziej
izolowanych, znajdujg sie pod baczng obserwacjg mediow, wiec opinia publiczna
dowiaduje sie o niekorzystnych zjawiskach, jakie majg w nich miejsce. Nie pozostaje
to zapewne bez wptywu na deklarowany poziom zaufania do nich.

Wedtug Moravcsika trudno jest wzbudzié zainteresowanie dziataniami UE,
poniewaz opinia publiczna nie uznaje dziedzin, ktéorymi zajmuje sie Unia Europejska
za kluczowe, nie ma wiec wystarczajgcej motywacji, by sie nimi blizej zainteresowac.
Proby powaznego debatowania nad kwestiami ,,europejskimi” sg skazane na porazke.
Dobrym przyktadem s3 referenda dotyczgce reform traktatowych, ktdre tatwo
zmieniajg sie w oparte na emocjach plebiscyty, ktére ukazujg poparcie raczej dla
rzgdéw organizujacych je panstw cztonkowskich niz zmian, w celu zatwierdzenia
ktérych je zorganizowano’.

By ludzie zainteresowali sie unijng politykg, muszg stwierdzi¢, ze cos od tego

zalezy. To nie mozliwosci partycypacji zwiekszajg uczestnictwo, lecz czytelne linie

2A, Moravcsik, In Defence..., s. 615.
P A, Moravcsik, The Myth of Europe’s “Democratic Deficit”, ,Intereconomics” 2008, nr 6, s. 337-338.
30 .
Tamze, s. 336—-339.
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podziatu oparte na interesach. Aby takie powstaty, musiataby zmieni¢ sie natura Unii,
co jednak, zdaniem Moravcsika, przyniostoby skutki przeciwne od zamierzonych**.

Podsumowujac: Unia Europejska nie jest dotknieta deficytem demokracji, bo
spetnia wszelkie wspotczesne standardy demokracji i odpowiedzialnosci nie gorzej niz
panstwa cztonkowskie. Procedury gwarantuja odpowiedzialnos¢ decydentéw za ich
dziatania, a wieksza niz w wielu panstwach narodowych przejrzystos¢ daje szerokie
mozliwosci kontroli ich poczynan, zaréwno instytucjonalnej, jak iobywatelskie;.
Problemy Unii zlegitymizacja sg wobec tego zdaniem Andrew Moravcsika
iluzoryczne. Stabilng podstawg prawomocnosci UE jest posrednia legitymizacja
udzielana poprzez panstwa cztonkowskie, ktérych przedstawiciele w Radzie maja
decydujacy wptyw na to, czym i w jaki sposéb zajmuje sie Unia Europejska. Ponadto,
legitymizacja Unii jest wzmacniana na skutek przekonania spoteczenstwa
o eksperckim, nastawionym na efektywnos$¢ sposobie dziatania jej instytucji
w dziedzinach, ktdre takze na poziomie narodowym sg (lub bytyby, gdyby nie
cztonkostwo w UE) odizolowane od demokratycznej, wyborczej polityki*>.

Przed przejSciem do omawiania poglagddéw kolejnego autora nalezy zwrdcic¢
uwage na dwie stabosci w argumentacji Moravcsika, na ktore wskazuja Fgllesdal i Hix.
Dotyczg one gtdéwnie twierdzenia, ze polityki Unii odpowiadajg preferencjom
wyborcéw. Po pierwsze, aby uznac¢ dany system instytucjonalny za legitymizowany
nie wystarczy wykazaé, ze obecne efekty jego dziatan sg z perspektywy rzadzonych
odpowiednie. Nalezy dowie$¢, ze istniejg mechanizmy gwarantujgce funkcjonowanie

instytucji zgodnie z oczekiwaniami obywateli rowniez w przysztosci. Po drugie, system

! Unia musiataby odrzuci¢ mato kontrowersyjng role regulatora dziatalnosci transgranicznej, by zajgé sie
budzaca polityczne spory redystrybucja dochoddéw. Utracitaby w zwigzku ztym podstawy dla swej
dotychczasowej legitymizacji bez gwarancji uzyskania innych zrédet prawomocnosci. Autor uwaza zresztg, ze
ze wzgledu na natezenie powstatych konfliktow, efektem bytoby gtéwnie ogromne spoteczne niezadowolenie
i rozczarowanie. Z tego wzgledu propozycje wprowadzenia wbrew spoteczenstwu srodkéw ,, wymuszajgcych”
partycypacje, jak na przyktad ogdlnoeuropejskie wybory prezydenta UE lub przeniesienie na poziom europejski
decyzji w obszarach, takich jak polityka spoteczna, ktére poprzez swg kontrowersyjnos¢ przyciggaja uwage
opinii publicznej, sg zdaniem A. Moravcsika sprzeczne z wiedzg politologiczng i zdrowym rozsadkiem. Te ostrg
ocene autor kieruje zwtaszcza pod adresem J. Habermasa iS. Hixa. A. Moravcsik, In Defence..., s. 615—617;
A. Moravcsik, The Myth of..., s.340. Por. A. Moravcsik, Are Criticisms of Europe’s “Democratic Deficit”
Consistent with Basic Political Science?, wystgpienie na 17. dorocznej konferencji Wegierskiego Stowarzyszenia
Nauk Politycznych, Budapeszt 20 maja 2011 r., nagranie wideo: http://youtu.be/FgRE4Kukys4, 11.06.2012.

2, Moravcsik, The Myth of..., s. 338.
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demokratyczny charakteryzuje sie tym, Zze obywatele wyrabiajg sobie opinie
0 poszczegdlnych sprawach poprzez czynne lub bierne uczestnictwo w publicznej
debacie i konkurencji miedzypartyjnej. Stwierdzenie, ze sprawy, ktérymi zajmuje sie
UE, sg przez Europejczykdw postrzegane jako mato istotne, nie moze by¢
uzasadnieniem dla braku mechanizméw konkurencyjnej demokracji. Uznawanie
pewnych spraw za mniej wazne moze by¢ bowiem skutkiem braku dyskusji na ich
temat izwigzanej z tym trudnosci ze zidentyfikowaniem alternatywnych pogladow,
jakie w danym obszarze moga wystepowac>>.

Argumenty wysuwane przez Moravcsika, cho¢ w duzej czesci przekonujace,
jedynie czesciowo obalajg tezy zawarte wujeciu standardowym deficytu
demokratycznego. Zwracajg jednak uwage na ograniczenia, na ktdre mogg natrafié

proby demokratyzowania Unii Europejskiej.

Efektywnosé, odpowiedzialnosé i ,integracja ukradkiem”
G. Majone, podobnie jak A. Moravcsik, stwierdza, ze deficyt demokratyczny to

h”**. W jednym ze swych

zasadniczo ,pseudo-problem oparty na fatszywych analogiac
starszych tekstdow na ten temat twierdzi, ze diagnozowanie brakédw unijnych
instytucji, jesli chodzi o legitymizacje i odpowiedzialnos¢, jest wynikiem zastosowania
wobec nich nieodpowiednich standardéw®>.

Unia Europejska to jego zdaniem ,system o ograniczonych kompetencjach”.
Dziatalnos¢ UE zarowno prawnie, jak i materialnie, jest zawezona do okreslonych
obszaréw. Standardy legitymizacji wypracowane dla paninstw moggacych podjac
dziatania w kazdej niemal dziedzinie i dysponujgcych poteznymi aparatami fiskalnymi

nie moga by¢ wiec stosowane do oceny prawomocnosci Unii*®.

* A. Follesdal, S. Hix, dz. cyt., s. 545-546, 551.

*G. Majone, Is the European Constitutional Settlement Really Successful and Stable?, ,,Notre Europe” 2006,
http://www.notre-europe.eu/uploads/tx publication/Moravcsik-reponse-Majone-en _02.pdf, 15.06.2012, s. 1.
®G. Majone, Europe’s ,Democratic Deficit”: The Question of Standards, ,European Law Journal” 1998, nr 1,
s. 6. Krétki opis i poréownanie ,parlamentarnej”i ,regulacyjnej” wizji Unii Europejskiej — patrz: R. Dehousse,
European Institutional Architecture after Amsterdam: Parliamentary System or Regulatory Structure?, ,,RSC
Working Paper” 1998, nr 11.

*G. Majone, Europe's..., s. 8-10.
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Majone zauwaza, ze w wiekszo$ci wspodtczesnych panstw wiadza wiekszosci
jest w pewnym stopniu ograniczona przez rozmaite ,niewiekszosciowe” zasady,
procedury i rozwigzania instytucjonalne. Majg one na celu ochrone praw mniejszosci,
a takze tagodzenie napie¢ w silnie zréznicowanych spoteczefstwach®’. Jako ze Unia
jest zréznicowana pod wieloma wzgledami (na przyktad jezykowo, gospodarczo), jej
system instytucjonalny i procesy decyzyjne zawierajg wiele niewiekszosciowych cech.
Bez nich nie udatoby sie osiggng¢ obecnego stanu zaawansowania integracji
w Europie38.

Zdaniem Giandomenico Majone deficyt demokratyczny nie powinien by¢
rozpatrywany jako ,wada” ustrojowej struktury UE*, lecz raczej jako problem
zwigzany z powierzaniem istotnych kompetencji decyzyjnych organom ostonietym
przed wptywem biezacej polityki izmian rzagddédw. Rozwigzania takie sg czesto
przedmiotem krytyki ze wzgledu na zamkniety, nieprzejrzysty charakter i ograniczone
mozliwosci kontroli. Mimo to przekazywanie  szerokich uprawnien
niewiekszosciowym instytucjom jest dzi$ zjawiskiem powszechnym, co Majone
nazywa przejéciem ,od paristwa pozytywnego do paristwa regulacyjnego”*.

Delegacja jest odpowiedzig na sprzeczno$é¢ pomiedzy wymogiem regularnych
wybordow i mozliwoscig czestych zmian rzaddw, a pojawieniem sie we wspodtczesnych
spoteczenstwach licznych probleméw wymagajgcych dtugookresowych rozwigzan.
Zmiennos$¢ demokratycznej wtadzy jest rowniez problemem w Unii Europejskiej.
Rzady poszczegdlnych panstw cztonkowskich watpig w wiarygodnosé pozostatych, bo
mogq sie one wkrétce zmieni¢ iwycofa¢ zprzyjetych przez poprzednikow
zobowigzan. Stabilne, niewiekszosciowe rozwigzanie instytucjonalne, jak na przyktad

przekazanie kompetencji decyzyjnych Komisji Europejskiej, moze zagwarantowacd

7 Autor nazywa je plural societies. Istniejg w nich ostre podziaty religijne, ideologiczne, jezykowe, kulturalne,
etniczne lub rasowe, ktére sprawiajg, ze poszczegdlne grupy (sub-societies) tworzg witasne partie polityczne,
grupy interesu czy media. Tamze, s. 11.
** Tamze, s. 10-11.
¥ 7daniem autora, deficyt demokracji jest w takim rozumieniu nieusuwalny dopdki panstwa narodowe
pozostajg gtdwnym punktem odniesienia zbiorowej lojalnosci i brak jest spotecznego poparcia dla gtebokiej
integracji politycznej.
40 Wiecej na ten temat: G. Majone, From the positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of
Changes in the Mode of Governance, ,Journal of Public Policy” 1997, nr 17. G. Majone, Europe'’s..., s. 14-16.
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bezstronno$¢ regulacji i ochrone wspdlnego interesu wszystkich cztonkéw UE,
niezaleznie od politycznych zmian w poszczegdlnych parnstwach®'.

Powyzsze uzasadnienie nie uniewaznia jednak legitymizacyjnych watpliwosci
towarzyszacych  delegacji. Majone wyrdéznia dwa aspekty legitymizacji
niewiekszosciowych instytucji regulacyjnych: proceduralny i przedmiotowy.
Legitymizacja proceduralna opiera sie na wypetnieniu szeregu formalnych warunkdw,
takich jak na przyktad demokratyczne przyjecie regut funkcjonowania danej instytucji,
powotywanie o0sdb stojgcych na jej czele przez wybieralnych urzednikéw
panstwowych, doktadne sformutowanie procedur stosowanych przy podejmowaniu
decyzji, umozliwienie partycypacji oséb igrup zainteresowanych sprawg, wymog
uzasadnienia podjetych decyzji czy prawo odwotania sie od nich do sadu®.

Na przedmiotowy aspekt legitymizacji sktadajg sie fachowa wiedza i zdolnos¢
do rozwigzywania probleméw oraz ochrona interesdw rozproszonych i dziatanie
w racjonalny sposéb. Wypetnienie tych warunkdw ma doprowadzi¢ do
upowszechnienia przekonania, ze okreslona niezalezna instytucja najlepiej nadaje sie
do wykonywania powierzonych jej funkcji**. W ten sposéb autor ttumaczy na przyktad
fakt, ze prawo inicjatywy prawodawczej w UE przystuguje wytgcznie Komisji
Europejskiej**.

Zdaniem Majone koncentrowanie sie w publicznej i naukowej debacie na tym,
na ile jej instytucje spetniajg ,, demokratyczne standardy”, prowadzi do pominiecia
rzeczywistego zagrozenia dla legitymizacji systemu unijnego, jakim jest kryzys

efektywnosci. Unijna konstrukcja instytucjonalna musiata w ciggu ostatnich

a Tamze, s. 16-18.
2 Majone zauwaza pewne braki w legitymizacji proceduralnej UE, wynikajgce przede wszystkim z braku
jednolitych regut postepowania ichaosu spowodowanego zbyt duzg liczbg ,komitetéow, grup roboczych
i agencji” o niejasnych kompetencjach. G. Majone, Europe’'s..., s. 20-22.
3 Majone zaktada, ze polityki Unii majg regulacyjny i paretoefektywny charakter, tymczasem np. Fgllesdal i Hix
twierdzg, ze z nielicznymi wyjatkami, takimi jak ochrona konsumentéw, polityki UE sg w istocie, w mniejszym
lub wiekszym stopniu, redystrybucyjne. Wykluczatoby to zastosowanie przedstawionego tu modelu
legitymizacji. A. Fgllesdal, S. Hix, dz. cyt., s. 537-538, 542-544.
* Alternatywnym zrédfem legitymizacji przedmiotowej moze by¢ ,,odpowiedzialnoéé za rezultaty”, co wymaga
jasnego okreslenia celow stawianych przed dang instytucjg i mozliwosci obiektywnego zmierzenia wynikéw,
jakie przynosza jej dziatania. Autor podaje tu przyktad polityki pienieznej i ustanawiania niezaleznych bankow
centralnych, ktérych jedynym lub podstawowym celem jest utrzymywanie stabilnosci cen, a stopa inflacji
stanowi mierzalny rezultat podejmowanych przez nie decyzji. G. Majone, Europe’s..., s. 22-25.
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trzydziestu lat dziata¢ w warunkach radykalnych zewnetrznych iwewnetrznych
przemian, na ktére tylko czesciowo odpowiadaty kolejne reformy traktatowe.
Niezadowalajgcy stan gospodarki europejskiej podwaza przedmiotowg legitymizacje
UE™.

W zwigzku z powyzszym, Giandomenico Majone stara sie przesungc¢ dyskusje
nad legitymizacjg Unii Europejskiej w kierunku ujawniania szkodzgcych efektywnosci
ukrytych zasad integracji, postugujac sie przy tym takimi pojeciami jak ,integracja
ukradkiem” (integration by stealth) i ,kryptofederalizm”. Zasady te stresci¢ mozna
w trzech hastfach: integracja ponad wszystko, dziatanie metodg faktow dokonanych,
nieprzyktadanie wagi do ostatecznych celdw™.

Ten sposdb dziatania mozna, wedtug Majone, wyjasni¢ neofunkcjonalistyczym
przekonaniem, jakoby instytucje wspdlnotowe byty ,z natury” bardziej efektywne niz
krajowe. Uzasadnia to skupienie procesu integracji na ich budowaniu niezaleznie od
deklarowanych publicznie celéw. Tymczasem ,integracja ukradkiem” ze wzgledu na
wykluczenie debaty, ograniczone mozliwosci wyrazania krytyki oraz brak
mechanizmow rozliczania podejmowanych dziatan prowadzi do ogdlnosystemowej
nieefektywnosci. Mozna wyrdznic¢ cztery powody zaistnienia takiego stanu rzeczy. Po
pierwsze, érodki icele, proces irezultaty zostajg tu pomieszane®. Po drugie,
podejmowane sg zobowigzania bez pokrycia, dziatania bez oceny zwigzanego z nimi
ryzyka. Co sie ztym wigze, po trzecie, panuje kultura totalnego optymizmu, bez
scenariuszy awaryjnych, w duchu ztudnego samooszukiwania sie. Po czwarte, przy

opracowywaniu irealizacji poszczegdlnych polityk nie wycigga sie wnioskow

®G. Majone, Is the European..., s. 2-5.
*G. Majone, Europe as the Would-be World Power. The EU at Fifty, Cambridge 2009, s. 1-2. Ostateczne cele
nie sg istotne, wazny jest sam ,ruch”. Jednakze, dla obywateli liczg sie rezultaty, a jedynie w matym stopniu
interesujg ich procesy. G. Majone, The common sense of European integration, ,Journal of European Public
Policy” 2006, nr 5, s. 611-612.
* Dochodzi do przemieszczenia celéw (goal displacement): nigdy nie wiadomo, czy dana polityka realizowana
jest w celu rozwigzania konkretnych probleméw, czy tez stuzy budowaniu instytucji. Wyznaczone poczatkowo
cele moga tatwo zostaé porzucone na rzecz zajmowania sie sprawami instytucjonalnymi. G. Majone, Europe as
the..., s. 76-77.
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z wczesniejszych niepowodzen inie poswieca nalezytej uwagi faktycznym skutkom
podejmowanych decyzji*.

Jak przedstawiono wyzej, Majone argumentuje, ze wobec braku poparcia dla
przeksztatcenia Unii Europejskiej w federacje jej legitymizacja musi opierac sie na
innych podstawach niz w przypadku panistw. Omodwiony powyzej aspekt
przedmiotowy legitymizacji bazuje na efektywnosci i jest silnie powigzany z sytuacjg
ekonomiczng. Z tego powodu stabe wyniki gospodarcze mogg wedtug Majone stac sie
w dtuzszym okresie znacznie bardziej niebezpieczne dla stabilnosci UE niz szeroko
dyskutowany deficyt demokratyczny.

Unia nie powinna by¢ traktowana jak kolejny element zbioru, do ktérego
nalezg panstwa cztonkowskie. Jest ona bowiem podmiotem politycznym ztozonym nie
z jednostek, lecz ze zbiorowosci. Jako taka opiera sie na korporatystycznym, nie zas
indywidualistycznym modelu demokracji*>. Mozna powiedzie¢, ze Majone w istocie
nie kwestionuje samych zarzutéw sktadajgcych sie na ujecie standardowe deficytu
demokratycznego — uznaje je jednak za nadmiernie przywigzane do ,wadliwego
paradygmatu paristwa narodowego”, co prowadzi do pomylenia kategorii*°.

Zdaniem Majone legitymizacja UE, podobnie jak instytucji niewiekszo$ciowych,
zalezy gtdwnie od przekonania, iz optymalnie rozwigzuje pewne okreslone spektrum
problemdéw. Okreslonosc jest tu szczegdlnie wazna, stanowigc podstawe rozliczania
z powierzonych obowiazkéwSl. Integracja ukradkiem, zgodnie zopisang wyzej

interpretacja jej zasad, nie sprzyja takiemu podejéciu®. Legitymizacja Unii jest wiec

* Tamze, s. 27-28.
49 Tamze, s. 158. G. Majone, Dilemmas of European Integration, Oxford 2005, s. 24-25.
*G. Majone, Europe as the..., s. 226.
6. Majone, Dilemmas..., s. 38.
>2 Réwniez dazenia do pozytywnej integracji sa z tej perspektywy szkodliwe. Przeciwnie do tego, co pisze np.
Fritz W. Scharpf, Majone sadzi, ze to wtasnie negatywna integracja — zwtaszcza znoszenie ograniczen w obrocie
gospodarczym — jest korzystna dla legitymizacji UE. Dzieje sie tak z dwdch powodow: po pierwsze, negatywna
integracja wpisuje sie w tradycje konstytucjonalizmu ograniczajgcego witadze rzadu, co czyni z Unii powazng
bariere dla nieograniczonego rozrostu kompetencji wtadz panstwowych; po drugie, w dziedzinie integracji
negatywnej instytucje unijne moga wykazac¢ sie skutecznoscig, w przeciwienstwie do niezbyt udanych,
a niekiedy, jak Wspdlna Polityka Rolna, marnotrawczych i niesprawiedliwych, przedsiewzie¢ integracji
pozytywnej. G. Majone, The mutation of the EU as a regulatory regime, [w:] E.O. Eriksen, J.E. Fossum (red.),
What Democracy for Europe? Proceedings from the RECON Midterm Conference, Oslo 2010; por. F. W. Scharpf,
Problem Solving Effectiveness and Democratic Accountability in the EU, ,Political Science Series (Institute for
Advanced Studies, Vienna)” 2006, nr 107.

123



zagrozona przez deficyt efektywnosci iodpowiedzialnosci, nie zas deficyt
demokratyczny, jest on bowiem jedynie pewng ceng, ktérg Europejczycy s, jak
wszystko na to wskazuje, gotowi ptaci¢ za zachowanie kluczowych elementéw
suwerenno$ci narodowej i jedynie czeéciowo federalnego ustroju Unii’®. W zamian
oczekujg jednak widocznych rezultatéw, zapewnienia im korzysci zintegracji,
o ktérych tak czesto stysza.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ zasadniczg watpliwosé, ktorg stawiajg krytycy
koncepcji legitymizacji zorientowanej na rezultaty. Zwracaja oni uwage na
niemozliwos$¢ catkowitego rozdzielenia mechanizméw podejmowania decyzji (input)
i rezultatéw (output), co mozna sprowadzi¢ do pytania — kto ma {(...) zdecydowad, co

stanowi rezultat wtasciwy lub na czym polega efektywnosé?**.

Podsumowanie

W niniejszym artykule zaprezentowano wybrane stanowiska wysuwane
w akademickiej dyskusji na temat ewentualnego deficytu legitymizacji Unii
Europejskiej. Za punkt wyjscia przyjeto ujecie standardowe koncepcji deficytu
demokratycznego. Nastepnie skonfrontowano je zargumentacjg J.H.H. Weilera,
A. Moravcsika i G. Majone, co pozwolito ukaza¢ inne niz deficyt demokratyczny
aspekty problematyki legitymizacji unijnego systemu politycznego. Zaproponowana
na wstepie hipoteza, ze uznanie odmiennosci systemu politycznego Unii Europejskiej
wzgledem panstw pozwala zbudowa¢ koncepcje deficytu legitymizacji UE,
alternatywng wobec diagnoz zawartych w ujeciu standardowym deficytu
demokratycznego, zwracajagcg uwage na zagrozenia zwigzane z niedostateczng
efektywnoscig i rozliczalnoscig oraz rozmytymi granicami kompetenc;ji instytucji Unii,

znajduje potwierdzenie zwtaszcza w pogladach ostatniego z autoréw. Jednakze,

3G, Majone, Common sense..., s. 608. Inaczej méwigc, deficyt demokracji jest nastepstwem ,,odpolitycznienia”
unijnej polityki, konsekwencjg utrzymywania narodowej suwerennosci przy jednoczesnym zacie$nianiu
integracji gospodarczej. G. Majone, Europe's..., s. 7, 14.
>* D. Wincott, Biata ksiega w sprawie rzqdzenia, Komisja i poszukiwanie legitymacji, A. Arnull, D. Wincott (red.)
Odpowiedzialnosc i legitymizacja Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 350.
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odpowiednio zinterpretowane argumenty wysuwane przez Moravcsika i Weilera
takze przemawiajg na jej korzysci.

Poglady omawianych wyzej autoréw s3 czesto kontrastowane. Weiler
uznawany jest za zwolennika ujecia standardowego deficytu demokratycznego, jak
jednak wyzej pokazano, oddalit sie od tej koncepcji na rzecz nieco bardziej
gornolotnych rozwazan o legitymizacji UE. Moravcsik i Majone, cho¢ odrzucaja
twierdzenia deficytu demokratycznego, robig to nie dlatego, ze sg one fatszywa
diagnozg, lecz ze wzgledu na uznanie stawiania ich za nieuzasadnione na obecnym
etapie rozwoju integracji.

Nalezy zauwazy¢, ze przeciwnicy koncepcji deficytu demokratycznego,
zwtaszcza Moravcsik i Majone, opisujg gtownie stan obecny. Zgadzajg sie, ze Unia
Europejska nie potrzebuje radykalnej demokratyzacji, postulowanej przez takich
autoréw jak Simon Hix. Rdznig sie oni jednak w ocenie perspektyw UE na przysztosc.
Andrew Moravcsik jest optymistg uznajgcym, ze unijne rozwigzania instytucjonalne
nalezy pozostawi¢ w niezmienionej formie lub reformowaé je jedynie nieznacznie.
Dotychczasowe sukcesy integracji sg potwierdzeniem ich stusznosci. Unii Europejskiej
wystarczajacg legitymizacje zapewniajg istotna rola rzagdéw panstw cztonkowskich,
gwarancje proceduralne iefektywnos¢ rozwigzywania problemow przez instytucje
ponadnarodowe w najsilniej zintegrowanych obszarach. Takie stanowisko wynika
w duzej mierze z zatozer liberalnego podejécia miedzyrzadowego™>.

Giandomenico Majone jest wobec obecnych rozwigzan bardziej sceptyczny.
Jego zdaniem motywowane ideologicznie (,kryptofederalistyczne”) dazenie do
statego terytorialnego rozszerzenia UE ipodejmowania nowych zobowigzan (jak
wspdlna waluta), bez odpowiedniego przygotowania instytucjonalnego, zagraza
stabilnosci europejskich instytucji. Zaniedbywanie ,rdzenia” integracji, czyli swobdd
gospodarczych, szczegdlnie swobody przeptywu ustug, oznacza¢ moze utrate jedynej

silnej podstawy legitymizacji Unii Europejskiej, jakg jest efektywnosc.

> Zob. A. Moravcsik, F. Schimmelfennig, dz. cyt., s. 84.
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Majone mozna zarzuci¢ bardzo wyrazne opowiadanie sie po stronie liberalizmu
gospodarczego i negatywnej integracji, przez co np. catkowicie odrzuca on obawy
Fritza Scharpfa zwigzane z mechanizmem race to the bottom. Wydaje sie jednak, ze,
nawet z perspektywy sceptycznej wobec tego nurtu, nie mozna zignorowaé jego
uwag dotyczacych brakédw instytucji unijnych w dziedzinie efektywnosci
i rozliczalnosci, zwtaszcza w perspektywie obecnego kryzysu.

Mimo réznic miedzy trzema omawianymi autorami, mozna odnalez¢ takze
istotne punkty wspdlne. Po pierwsze, kazdy z nich zwraca uwage na koniecznos¢
ograniczenia dziatann Unii do scisle okreslonych dziedzin. W szczegdlnosci ograniczenie
to stanowi podstawe ,kontraktu” miedzy sgdami krajowymi a unijnym Trybunatem
Sprawiedliwosci, o ktérym pisze Weiler iumozliwia postulowang przez Majone
rozliczalnos¢, sprzyjajac efektywnosci.

Po drugie inajwazniejsze, kazdy z autoréw, porzucajac ujecie standardowe
deficytu demokratycznego, przenosi dyskusje na poziom szczegdlnych cech systemu
unijnego ijego ,konstytucyjnych” fundamentow. Weiler w samej architekturze
konstytucyjnej Unii dostrzega legitymizujgce cechy, ducha ,tolerancji konstytucyjnej”.
Moravcsik podkresla zbieznos¢ krajowych i ponadnarodowych proceséw izolowania
niektérych dziedzin od wyborczej polityki. Majone odstania zasady ,integracji
ukradkiem”, oskarzajgc kryptofederalistow o to, ze ich uparte dgzenie do budowania
wspodlnych instytucji niezaleznie od praktycznych przeszkéd doprowadzito projekt
europejski do powaznego deficytu efektywnosci, za ktérego przejaw mozna uznac
kryzys unii walutowe;.

Normatywny charakter dyskusji o legitymizacji sprawia, ze bardzo trudno jest
wybrac¢ ktéres z omawianych stanowisk jako ,prawdziwsze” od pozostatych. Uznanie
wartosci kazdego znich iodrzucenie pretensji do sformutowania ,ostatecznej”
diagnozy legitymizacji UE pozwala natomiast zauwazy¢, jak uzupetniajg sie one mimo
wszelkich rdznic. Ostrozny optymizm Moravcsika oraz Weilera stanowi przestroge
przed nadmiernie entuzjastycznym ijednostronnym rozpatrywaniem inicjatyw

demokratyzacji ifederalizacji UE. Majone zas wskazuje na namacalne wady
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europejskiej konstrukcji integracyjnej, tym czytelniejsze w zwigzku z problemami
gospodarczymi trapigcymi obecnie Europe.

Synteza mysli Weilera, Moravcsika i Majone wskazuje droge wiodacg do
utrzymania i umocnienia legitymizacji Unii Europejskiej: konieczne jest wzmocnienie
mechanizmow odpowiedzialnosci, zwtaszcza rozliczalnosci i przejrzystosci dziatania
instytucji unijnych, przy jednoczesnym ograniczeniu ambicji integracyjnych tak, aby
odpowiadaty $Srodkom, ktérymi Unia moze faktycznie dysponowaé. Wymaga to
porzucenia marzen o rewolucyjnych zmianach na rzecz sprzyjajgcych stabilnosci
powolnych reform. Krytyka koncepcji deficytu demokratycznego nie oznacza przy tym
rozwodu procesu integracji europejskiej zideg demokracji. Oznacza jedynie, ze
budowanie spotecznego przyzwolenia dla dalszego rozwoju UE wymaga cierpliwego
usprawiedliwiania i wyjasniania®®, udowadniania, ze dotychczas zbudowane instytucje

dziatajg nie dla samych siebie, lecz dla ogétu obywateli.

Kamil tawniczak — doktorant na Woydziale Dziennikarstwa i Nauk Politycznych

Uniwersytetu Warszawskiego), absolwent Katedry Europeistyki WDIiNP UW

Abstrakt

Problemy Unii Europejskiej zlegitymizacja s czesto redukowane do ,deficytu
demokratycznego”. Tymczasem na uprawomocnienie UE moga wptywac rowniez inne
czynniki, np. efektywnos¢ jej polityk.

Niniejszy artykut prezentuje trzy gtosy w debacie akademickiej na temat legitymizacji
UE, ktdre taczy uznanie odmiennosci Unii wzgledem panstw narodowych. Préba ich
syntezy sktania do przesuniecia uwagi z rzekomych demokratycznych niedostatkow

UE na efektywnos$é¢, rozliczalnosé i granice kompetencji instytucji unijnych.

*. Neyer, Justice, not democracy. Legitimacy in the European Union, [w:] R. Forst, R. Schmalz-Bruns (red.),
Political Legitimacy and Democracy in Transnational Perspective, Oslo 2011, s. 31.
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BETWEEN DEMOCRACY AND EFFICIENCY. THREE VIEWS ON THE LEGITIMACY
DEFICIT OF THE EUROPEAN UNION

Abstract

Legitimacy problems of the European Union are often reduced to the “democratic
deficit”. There are, however, other important issues which affect the Union’s
legitimacy, like efficiency of its policies.

This article presents three voices in the academic debate on the EU’s legitimacy
deficit, which share the assumption that the Union is unlike the nation-states. Their
synthesis encourages further research to focus less on the alleged EU’s democratic
deficiencies and more on the efficiency, accountability and the limits of competences

of its institutions.
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