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WPROWADZENIE - ZARYS PROBLEMU, STRUKTURA,
WNIOSKOWANIE

CELEM NINIEJSZEGO ARTYKULU jest zwrdcenie uwagi na problem dyskontynu-
acji w procesie tworzenia i implementacji prawa wspdlnotowego. Wydaje sig, ze
fakt, iz decyzje podjete w przeszlosci zostaja wdrozone ze znacznym opo6znieniem,
czesto w czasie kiedy decydenci zostali juz zdelegitymizowani, stanowi istotny
problem z punktu widzenia normatywnej teorii demokracji. Istotno$¢ problemu
wigze sie rowniez ze stalym wzrostem przedmiotu i zakresu obowiazywania prawa
wspdlnotowego. Szacuje sie, ze w niektdrych dziedzinach zycia (np. rolnictwo czy
prawo handlowe) ponad 70% regulacji powstaje poza krajowym (jedynym w petni
demokratycznie legitymizowanym) systemem legislacji. Adresaci prawa — w tym
zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne — zwiazani s regulacjami, ktére powstaja
poza kontrola parlamentarng i standardami legitymacji decyzji politycznych, ktore
znamy z tradycyjnych demokracji na poziomie panstwa narodowego.

Adekwatna perspektywa badawczg na gruncie nauk politycznych jest w niniej-
szej analizie podejscie decyzyjne, w zwigzku z tym zaprezentowane argumenty
zostang naswietlone wlasnie przez pryzmat teorii decyzji przy wykorzystaniu jej
siatki pojeciowe;j.

Tekst rozpoczyna analiza dyrektywy jako jednego z podstawowych wspdlnoto-
wych aktéw prawnych, prowadzacych do harmonizacji prawa w Unii Europejskiej.
Przesledzony zostaje proces tworzenia pochodnego prawa wspoélnotowego, jak
réwniez etap transpozycji i implementacji. Przyjeta przez instytucje Unii Europej-
skiej dyrektywa musi zosta¢ wcielona do systemu prawnego krajow cztonkowskich.
Jednak dlugie okresy transpozycji (okresu implementacji) powoduja, iz czgsto
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pomiedzy etapem tworzenia nowego aktu prawa pochodnego, a jego wejsciem
w zycie mija kilka lat. Sytuacja taka dotyczy zazwyczaj najbardziej istotnych i kon-
trowersyjnych dyrektyw, jak np. Dyrektywy Ustugowej (tzw. Dyrektywa Bolkeste-
ina — nad ktora prace trwaly ponad dwa lata, a jej ostatnie artykuly stanowia
o trzyletniej transpozycji). W wielu krajach cztonkowskich dochodzi w tym czasie
do zmiany rzadéw, co czesto wigze sie z do$¢ radykalng zmiang orientacji i prefe-
rencji politycznych. Problem ten dotyczy oczywiscie w wigkszym stopniu tych
systeméw politycznych, ktore zaliczamy do tzw. nieskonsolidowanych demokracji
— jak np. Polski — gdzie dynamika Zycia politycznego niesie ze sobg cz¢ste zmiany
rzadow i wigkszosci parlamentarnych.

Zagadnienie to wpisuje si¢ rowniez w problematyke deficytu demokratycznego
Unii Europejskiej, w zwigzku z tym w drugiej czesci artykulu autor odnosi si¢
réwniez do gtéwnej argumentacji podjetej w ramach tego interesujacego dyskursu.
W czesci konkludywnej znajduja sie wigc réwniez wnioski odnoszace sie do wie-
lopoziomowego systemu politycznego, jakim jest Unia Europejska, ze szczegdlnym
uwzglednieniem niedoskonato$ci funkcjonujacych w nim mechanizmoéw legity-
mizacyjnych.

DYREKTYWA - TWORZENIE, TRANSPOZYCJA,
IMPLEMENTACJA

DYREKTYWY NALEZA DO kategorii prawa pochodnego (wt6rnego), a wiec sta-
nowig zesp6! norm prawnych przyjmowanych na rzecz realizacji celéw wynikajg-
cych z Traktatow, czyli prawa pierwotnego!. O ich tresci decyduja instytucje
i organy Unii Europejskiej w procedurze legislacyjnej angazujacej zaréwno Rade
(gdzie Sciera sie interes panstw cztonkowskich — domena negocjacji miedzyrzado-
wych), jak i Parlament Europejski oraz Komisje (nalezace do tzw. domeny ponad-
panstwowej — supranationalizm).

Co istotne, w przypadku tej kategorii aktow prawnych, ich adresatami sa same
panstwa cztonkowskie, a nie obywatele czy inne podmioty prawa (np. osoby
prawne). Normy dyrektyw wymagaja wprowadzenia (implementowania, transfor-
mowania) do prawa krajowego, natomiast panstwa cztonkowskie powinny tego

1 Wprowadzenie do prawa Wspélnot Europejskich (Unii Europejskiej), red. A. Wrébel, Krakéw 2002,
s.106-114



Transpozycja dyrektywy a problem deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej 211

dokonac¢ do konca terminu wyznaczonego w przypisach koncowych danej dyrek-
tywy; z reguly jest to okres od jednego roku do trzech lat?.

Artykut 249 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska stanowi, iz: ,Dyrek-
tywa wiaze kazde Panstwo Czlonkowskie, do ktdrego jest kierowana, w odniesieniu
do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom krajowym
swobode wyboru formy i srodkéw”.

Dyrektywa wigze wigc pafistwo, do ktdrego jest skierowana tylko co do celu, jaki
nalezy osiagna¢, pozostawiajac mu swobode wyboru formy i metod dziatania.
Panstwom czlonkowskim pozostaje zawsze prawo wyboru miedzy ustawg a roz-
porzadzeniem - jako formami implementacji dyrektywy w prawie krajowym®.

Wspomniany juz we wstepnie dwuetapowy proces harmonizacji za posrednic-
twem dyrektyw sprowadza si¢ do (1) ustalenia na poziomie wspdlnotowym celu,
przy pozostawieniu panstwom czlonkowskim swobody w ustaleniu srodkéw i form
jego osiagniecia oraz (2) implementacji zawartego w dyrektywie celu w krajowym
porzadku prawnym przez wydanie odpowiednich przepisow*.

Panstwa Unii maja z reguly dwa lata na implementacje postanowien dyrektywy®.
W prawie pierwotnym nie wskazano wyraznego terminu, okresu niezbednego do
implementacji, dlatego tez moze on by¢ dtuzszy lub krétszy okres. Pafistwo, ktore
nie wprowadzilo dyrektywy w odpowiednim terminie do krajowego porzadku
prawnego, naraza si¢ na odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza®. Okolicznosci nieter-
minowe;j realizacji dyrektywy nie mozna usprawiedliwia¢ sytuacja wewnetrzna,
trudnos$ciami gospodarczymi, wysokimi kosztami dostosowania prawa krajowego,
reformami instytucjonalnymi lub zwloka innego panstwa w realizacji dyrektywy’.

2 Zob.: Prawo Europejskie zarys wykladu, red. R. Skubisz, E. Skrzydto-Tefelska, Lublin 2006;
J. Justynski, Instytucje i porzgdek prawny Unii Europejskiej, Torun 2003; M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo
Europejskie, Warszawa 2005; Prawo Unii Europejskiej — zagadnienia systemowe, red. ]. Barcz, Warszawa
2003.

3 Swoboda wyboru,,§rodkéw” i ,metod” w dyspozycji panistw cztonkowskich nie oznacza jednak
catkowitej dowolnosci. Kazde panstwo cztonkowskie musi wykona¢ dyrektywe w sposob, ktory
w pelni odpowiada wymaganiom bezpieczenstwa prawnego i skutecznie transformuje jej postano-
wienia w powszechnie obowiazujace przepisy prawa wewnetrznego.

* Innymi stowy pierwszy etap to wydanie danej dyrektywy, drugi natomiast to ustanowienie prawa
krajowego w celu implementowania norm tej dyrektywy.

> Zob.: Prawo Unii Europejskiej — zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2003.

6 Studia z prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Krakéw 2000; C. Mik, Europejskie prawo
wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000.

7 Prawo Europejskie zarys wyktadu, red. R. Skubisz, E. Skrzydlo-Tefelska, Lublin 2006.
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Transpozycja dyrektywy, czasami utozsamiana z implementacjg, oznacza prze-
noszenie norm dyrektywy na normy prawa krajowego®. Jezeli dyrektywa nie
zostanie implementowana w odpowiednim terminie lub nie nastapi prawidlowe
jej transponowanie do prawa krajowego, wowczas jej postanowienia mogga stac sie
bezposrednio skuteczne®.

Sygnalizowany we wstepnej czesci pracy problem swoje zrodlo bierze z faktu, iz
dyrektywy sa transponowane do prawodawstwa krajowego z diugimi okresami
transpozycji, co podnosi pytanie, czy dzisiejsze rzady — bedace emanacja aktualnej
woli wiekszosci spoteczenstwa (za posrednictwem mechanizméw przedstawiciel-
skiej demokracji) — moga ksztaltowac rzeczywisto$¢ prawna, i w konsekwencji
spoteczng, gospodarcza, polityczng dnia jutrzejszego — kiedy to ich mandat juz
wygasnie.

Preferencje aktualnie wybranych i przyszlych przedstawicieli i rzadéw réznig
sie czasami dramatycznie, natomiast dyrektywy zostaja czgsto transponowane
w kilkuletnich okresach (szczegdlnie te najbardziej istotne — najgtebiej penetrujace
krajowe porzadki prawne)™. Podobienstwo z sytuacjami z krajowych proceséw
legislacyjnych, w ktérych np. parlament decyduje o zmianie ordynacji podatkowej
za kilka lat - czesto wykraczajac poza limit czasowy demokratycznego mandatu,
jest pozorne. Tworzenie prawa wspdlnotowego jest — z punktu widzenia pafistwa
(rzadu), jako podmiotu wspotuczestniczacego w procesie legislacyjnym Unii
Europejskiej, ‘droga jednokierunkowg. Oznacza, to, ze w odréznieniu od krajowego
systemu politycznego, w ktorym istnieje wieksza elastyczno$¢ w zakresie noweli-
zacji prawa, zmiana prawa unijnego, pod wplywem impulsu pochodzacego
z jednego z krajow czlonkowskich (gdzie doszto do zmiany wiekszosci rzadzacej)
jest malo realna.

W przypadku dyrektyw mamy do czynienia z wyraznym dwuetapowym proce-
sem, przy czym po zakonczeniu pierwszego etapu — opublikowaniu danego aktu
prawnego w Journal of European Communities (JEC) - droga powrotna jest
wlasciwie zamknieta. Drugi etap sprowadza si¢ do obowiazkowej implementacji
w systemie prawa krajowego w wyznaczonym czasie.

8 B.Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej i ich implementacja, Krakow 2004, s. 53-54.

% Tabezpos$rednia skuteczno$¢ ograniczona jest jednak do relacji pionowych, tj. obywatel/osoba
prawna — panstwo. Na tre$¢ nie implementowanej dyrektywy nie mozna powotac si¢ w stosunku do
innych os6b fizycznych lub prawnych.

10 T. Koenig, Discontinuity. Another Source of the EU’s Democratic Deficit?, ,,European Union
Politics” 2007, vol. 8 (3).
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Mozna wigc powiedzie¢, ze dyrektywa Zyje niejako w dwdch §wiatach — najpierw
dojrzewa w jednej ze $ciezek legislacyjnych na poziomie wspélnotowym, a nastep-
nie trafia do krajow czlonkowskich, gdzie jest implementowana do krajowego
porzadku prawnego.

Standardowo dyrektywy wchodza w zycie dwa lata od daty ich ogloszenia w JEC,
chyba, ze przepisy konicowe stanowig inaczej i czesto tak wlasnie sie¢ dzieje, szcze-
gélnie w przypadku istotnych regulacji. W konsekwencji decyzje podejmowane
na poziomie wspolnotowym, m.in. w Radzie przez przedstawicieli rzadéw panstw
cztonkowskich, uwzgledniajg wole demokratycznej wigkszosci, ktéra za tymi
rzadami stoi. W zwigzku z dlugim okresem transpozycji, drugi etap dokonuje si¢
czesto w sytuacji, w ktorej wladza, ktéra wspdtuczestniczyla w podjeciu decyzji
zostala juz odsunieta od rzadzenia i zdelegitymizowana.

Nowa wiekszos$¢ rzadowa, ktdra moze reprezentowaé zupelnie inny $wiatopoglad
i artykutowa¢ odmienne preferencje spoleczne musi wprowadzi¢ do porzadku
prawa krajowego rozwigzanie, ktéremu si¢ sprzeciwia lub narazi¢ si¢ na sankcje,
ktore przewiduje prawo wspolnotowe!2

Obok sankgcji prawnych musi wzia¢ pod uwage konsekwencje polityczne, ktore
spotkajg ja ze strony jej elektoratu. W stosunkowo kroétkiej historii polskiego

1 B. Kurcz, op.cit., Krakéw 2004.

12 Konsekwencje braku implementacji lub nieprawidtowej implementacji dyrektywy przez
panstwo czlonkowskie moga by¢ nastepujace: Komisja lub inne panstwo cztonkowskie, w my¢l art.
226 i 227 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska, moga wszcza¢ postepowanie w sprawie
naruszenia Traktatu przeciwko takiemu panstwu cztonkowskiemu. Ponadto po uplywie terminu
implementacji dyrektywa moze by¢ bezpoérednio skuteczna. Oznacza to, ze osoba fizyczna lub
prawna bedzie mogta powolywac si¢ na postanowienia tej dyrektywy w postepowaniu przeciwko
panstwu czlonkowskiemu lub jego organom. Jesli przepisy dyrektywy nie moga by¢ bezposrednio
skuteczne, to odpowiednie regulacje krajowe, nawet jezeli nie zostaly wydane w celu jej implementacji,
nalezy interpretowac zgodnie z ta dyrektywa, tak by rozstrzygniecie sadu krajowego bylo jak najblizsze
przewidzianemu w dyrektywie celowi. Panistwa czlonkowskie nie moga powolywac sie¢ na upltyw
terminu zaskarzenia sprzecznych z prawem wspolnotowym decyzji administracyjnych, jesli wskutek
braku implementacji danej dyrektywy osoba fizyczna lub prawna nie wiedziala o swoich prawach.
W orzecznictwie Trybunalu zasada ta nie jest jednak konsekwentnie przestrzegana. Osobie fizycznej
lub prawnej moze przystugiwa¢ wynikajace z prawa wspolnotowego roszczenie odszkodowawcze
wobec panistwa, jezeli poniosta ona szkode wskutek braku implementacji lub nieprawidtowe;j imple-
mentacji dyrektywy. W tym celu muszg by¢ spelnione trzy przestanki. Po pierwsze, cel dyrektywy na
przyznaniu jednostce prawa. Po drugie, tres¢ tych praw musi wynikac z dyrektywy. Po trzecie, musi
istnie¢ zwigzek przyczynowy mig¢dzy naruszeniem nalozonego na panstwo obowigzku implementacji
dyrektywy a szkoda, jaka doznata jednostka. Roszczenie nalezy wnie$¢ do sadu krajowego. Roszczenia
odszkodowawcze moga pojawic si¢ takze wowczas, gdy organ krajowy nie zastosuje bezposrednio
skutecznego przepisu prawa wspdlnotowego.
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czlonkostwa w Unii Europejskiej mozna juz wskaza¢ takie sytuacje, w ktérych dana
ekipa rzadzaca ponosita konsekwencje implementacji dyrektywy z przeszlosci.
Wystarczy przywola¢ problem ze stycznia 2008 r., kiedy to wraz z poczatkiem roku
weszla w zycie dyrektywa o czasie pracy lekarzy, ktérej implementacja nie zostala
w ogole przygotowana i zabezpieczona pod wzgledem finansowym i organizacyj-
nym przez poprzedni rzad. Nie wchodzac w szczegoty techniczne tej dyrektywy,
warto jedynie - dla potrzeb przykladu — nadmieni¢, iz w zwigzku ze sztywnymi
regulacjami wspoélnotowymi, lekarze pracujacy w oparciu o umowe o prace nie
mogg pracowac dluzej niz 48 godzin tygodniowo, co bylo dotychczas stalg praktyka
w polskiej stuzbie zdrowia. W rezultacie taka regulacja spowodowata niewydolnos¢
systemu stuzby zdrowia, ktéremu brakowato zasobow (gtéwnie materialnych), aby
zatrudni¢ dodatkowych lekarzy. Obok interesujacego watku polegajacego na cze-
$ciowo wymuszonej z poziomu ponadpanstwowego reformie tego fragmentu
polskiej stuzby zdrowia, sprawa ta stanowi dobrg egzemplifikacj¢ omawianego
problemu dyskontynuacji w zakresie odpowiedzialnosci politycznej za podejmo-
wane decyzje. W komentarzach do tej konkretnej sytuacji, analitycy nie wykluczali
intencjonalnego zaniechania dziatania (przygotowawczego) odchodzacego w kon-
codwce 2007 r. gabinetu, co miato stanowi¢ swego rodzaju ‘bombe z opéznionym
zaplonem, ktorej ofiarg miala stac si¢ nastepna ekipa rzadowa.

Innymi stowy, mamy do czynienia z sytuacja, w ktoérej dzisiejszy rzad moze
podwazy¢ (‘podminowac’) jutrzejsza wiekszo$¢. Oczywiscie kazda wladza pozo-
stawia po sobie pewne nowe rozwigzania prawne, ktore funkcjonujg w przysztosci,
jednak tutaj méwimy o sytuacji, w ktorej ustanowione prawo wchodzi w zycie po
wygasnieciu mandatu starej wladzy i jej konsekwencje dotkng nowa ekipe - rzad,
wigkszoé¢ parlamentarng. Omawiany problem generuje sytuacje, w ktorej wladza
‘rozprzestrzenia si¢ w czasie’ ponad wyznaczony konstytucyjnie mandat®.

W zdecydowanej wiekszosci systeméw demokratycznych Europy, nawet projekty
aktow prawnych znajdujace si¢ w trakcie procedury legislacyjnej (lub innej pra-
wotworczej) wygasaja z chwila wygasniecia mandatu (np. parlamentu). Poszcze-
golne kraje czlonkowskie dysponuja réznymi rozwigzaniami w tej kwestii, np.
w Szwecji kazdy projekt aktu prawnego, ktory nie ujrzy $wiatla dziennego w prze-
ciggu roku od momentu rozpoczecia procedury prawotworczej, wygasa. W Belgii

13 Z analizy danych statystycznych 15-letniego okresu wynika, ze w przypadku ok. 30% dyrektyw
mieliémy do czynienia ze zmiang rzadu podczas okresu transpozycji. Oczywiécie, im mniej stabilny
dany system rzadéw, im czestsze zmiany rzadéw i wiekszosci parlamentarnych, tym ww. odsetek
wiekszy.
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mozna kontynuowa¢ procedure legislacyjna po ukonstytuowaniu si¢ nowego
skfadu parlamentu, pod warunkiem, ze wczesniej projekt taki przeszedt juz
pomyslnie glosowanie w jednej z izb.

Jezeli chodzi o role parlamentéw narodowych w procesie tworzenia prawa
europejskiego, teoretycznie maja one (moga mie¢ !!!) wpltyw na ten proces w oby-
dwu fazach - w pierwszej poprzez swojg funkcje kontrolng nad egzekutywa (co
jest istotg systemu parlamentarno-gabinetowego) moga monitorowa¢ i modyfiko-
wac stanowisko przedstawicieli danego kraju w Radzie. W fazie drugiej - o ile dana
sytuacja wymaga zaangazowania parlamentu — majg wplyw na ostateczny ksztatt
danej regulacji — dyrektywa ze swej natury wigze kraje czlonkowskie co do celu,
pozostawiajac w ich dyspozycji formy prawne, ktore nalezy zastosowaé w danym
porzadku prawnym.

I w pierwszej i w drugiej fazie nalezy doszukiwac¢ sie deficytu legitymizacji Unii
Europejskiej w samych panstwach cztonkowskich. W zdecydowanej wigkszosci
panstw przygotowanie stanowiska danego rzadu przed kolejnym czytaniem
w Radzie, nie odbywa si¢ (w biezacych sprawach) pod rutynowa kontrolg parla-
mentow - za wyjatkiem najbardziej kontrowersyjnych kwestii, budzacych emocje
i angazujacych media oraz w konsekwencji opini¢ publiczng.

Bardzo czgsto tez w drugiej fazie mamy do czynienia z niewykorzystywaniem
mechanizméw demokratycznej kontroli nad przebiegiem procesu prawotwoérczego,
poniewaz jezeli rzady maja do dyspozycji (wyboru) konkretny instrument prawny
i moga zastosowa¢ np. ustawe badz rozporzadzenie, zdecydowanie czgéciej decyduja
si¢ na akt wykonawczy, ktéry nie angazuje parlamentu, m.in. dlatego aby nie
podlega¢ kontroli ex post.

W procederze tym bryluja Brytyjczycy i Irlandczycy, ktorzy z definicji nie stosuja
w implementowaniu dyrektyw rozwigzan prawnych, ktére angazowatyby parla-
ment. Jednak ta tendencja swego rodzaju technokratycznego modelu implemen-
tacji dyrektyw obecna jest we wszystkich krajach cztonkowskich. Nie zostaja wiec
wykorzystane istotne mozliwosci legitymizacyjne, ktére tkwia potencjalnie
w ramach aktualnie funkcjonujacego wielopoziomowego systemu.

Do tego dochodzi jeszcze kwestia negocjacji prowadzonych w Radzie (gdzie caly
czas odbywa si¢ znaczna czg$¢ procesu legislacyjnego) poza kontrola medidw,
opinii publicznej - niejako za zamknietymi drzwiami. Niektorzy analitycy uwazaja,
ze panaceum na to zjawisko bytoby zwiekszone uczestnictwo Parlamentu Euro-

14 T. Koenig, Discontinuity. Another Source of the EU’s Democratic Deficit?, ,European Union
Politics” 2007, vol. 8 (3), s. 418.
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pejskiego w tworzeniu prawa i oczywiscie wiekszy udzial (mozliwy réwniez
w ramach aktualnie obowigzujacego prawa) parlamentéw narodowych.

DYSKONTYNUACJA A PROBLEM DEFICYTU
DEMOKRATYCZNEGO W UNII EUROPEJSKIEJ

DyskusJA NA TEMAT deficytu demokracji w europejskim procesie integracyjnym
rozpoczela sie wlasnie od kwestii parlamentu. Pierwsze proby zdefiniowania
problemu deficytu demokracji podjeta Komisja Europejska juz w 1972 r. w tzw.
»Raporcie Vedela”, gdzie podjeto temat demokracji, efektywnosci i zwigkszenia roli
Parlamentu Europejskiego. Raport ten daje poczatek klasycznemu podejsciu do
deficytu demokracji we Wspoélnotach Europejskich'®. Od tamtego czasu glowny
argumenty krytykéw deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej oparty jest
na zalozeniu, ze przeksztalcania spolecznych potrzeb, preferencji i interesow
w decyzje i dziatania wladz powinny odbywac si¢ w ramach tych samych mecha-
nizmoéw instytucjonalnych, jakie znamy z demokracji na poziomie krajowym?®.
W tym wlasnie duchu wypowiadat sie brytyjski badacz probleméw europejskich
David Marquand, ktéry ukul stynne wyrazenie ‘deficyt demokratyczny’” aby opisa¢
specyfike procesu politycznego zachodzacego we Wspolnotach Europejskich
i zainicjowal tym samym gigantyczna debate na temat zakresu owego deficytu, jego
cech, wad i zalet, jak réwniez mozliwych sposobdw jego przezwycigzenia.

David Marquand odnosit swoje refleksje tylko i wylacznie w odniesieniu do
ksztaltu i roli Parlamentu Europejskiego. Uwazal, ze wprowadzenie bezposrednich
wyboréw eurodeputowanych przezwycigzy problem deficytu demokratycznego.
Jak pokazata historia nie mial racji. Dzi§ mozemy uczestniczy¢ w bezposrednich
wyborach do Parlamentu Europejskiego, jego kompetencje stale rosna, a argumen-
tacja mowigca o deficycie demokratycznym zamiast stabna¢, rosnie. Wspdlczesnie
argumentacja ta objeta kilka kolejnych obszaréw i w aktualnej fazie rozwoju debaty

15 K. Klaus, Pojecie i Zrédta deficytu demokracji w Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” 2004,
nr 2 oraz Report of the Working Party examining the problem of the enlargement of the powers of the
European Parliament. Report Vedel, Commission of the European Communities, Brussels 1972, s. 4.

16 M. Martensson, Mixed Representation and Legitimacy in the European Union, ,Journal of Eu-
ropean Integration” 2007, vol. 29, no 3.

7 D. Marquand, Parliament for Europe, Londyn 1979.
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skladaja si¢ na nig nastepujace elementy: deficyt legitymacji'®, brak europejskiego
demos®, brak transparentnosci®, brak politycznej odpowiedzialnosci®.

Nie odnoszac sie do zasadno$ci wyzej wymienionymi argumentow??, wazne jest
aby w ich kontekscie odnie$¢ si¢ do poruszanej kwestii dyskontynuacji. Do tej listy
nalezaloby doda¢ omawiany problem diugich okreséw transpozycji dyrektyw
w systemie prawa wspdlnotowego, niejako ponad granicami mandatéw demokra-
tycznych wyznaczanych logika demokracji przedstawicielskie;j.

Wpisuje sie on czgsciowo w argumentacje deficytu legitymacji. Co wiecej, ewen-
tualne panaceum mogace postuzy¢ w jego przezwyciezeniu rowniez lezy w sferze
legitymacji, i to tej konwencjonalnie rozumianej — legitymacji demokratyczne;j.
Wigksze zaangazowanie przedstawicieli suwerena (suwerenéw — w kontekscie 27
spoleczenstw panstw cztonkowskich) na poziomie Parlamentu Europejskiego, jak
réwniez lepsza kontrola parlamentéw narodowych — najpierw, na etapie formuto-
wania mandatéw negocjacyjnych dla delegacji udajacych sie na posiedzenia Rady,
a nastepnie (ex post) wieksze zaangazowanie krajowych legislatyw w procesie
implementacji, zamiast technokratycznego generowania rozporzadzen.

PODEJSCIE DECYZYJNE W WIELOPOZIOMOWYM
SYSTEMIE RZADZENIA

P ODEJSCIE DECYZYJINE DEFINIUJE o$rodek decyzyjny jako podmiot polityki
legitymizowany do podjecia decyzji politycznej (w danej sytuacji decyzyjnej).

18 Deficyt w zakresie legitymacji dotyczy przede wszystkim legitymacji w rozumieniu demokra-
tycznym, wedlug ktorego wladza polityczna i jej decyzje poddane sg kontroli suwerena.

¥ Punkcjonowanie demokracji zaktada istnienie demos, podczas gdy Unia skiada sie z wielu
demoi. Brak takiej wspdlnoty (np. jezykowej) oznacza brak dyskursu publicznego, europejskiego
systemu partyjnego, europejskiego systemu medialnego, itd.

20 Wiele decyzji, szczeg6lnie w ramach Rady zapada przy zamknietych drzwiach. W kontekscie
deficytu legitymacji jest to bardzo istotny argument. Wielu badaczy proponowato remedium na ten
stan rzeczy, np. oficjalne publikacje stenograméw z obrad, wykazow gtosowan, sesje otwarte dla
publicznosci (medidw) czy obowiazek sprawozdawczosci przed parlamentami narodowymi.

2L Takich instytucji jak Europejski Bank Centralny czy Komisja Europejska przez elektoratem.
(w tym wypadku argumentem wspierajacym jest staba pozycja Parlamentu Europejskiego w systemie
instytucjonalnym Wspdlnoty).

22 Wazne, aby uzmystowi¢ sobie, iz wiele z argumentéw w sprawie deficytu demokratycznego UE
jest rownie, o ile niektére z nich nie bardziej, adekwatna na poziomie panstwa narodowego. Ponadto
na wskazane niedoskonalo$ci demokratyczne cierpia wszystkie organizacje miedzynarodowe w zde-
cydowanie wiekszym stopniu niz UE.
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Analizowana w niniejszym opracowaniu sytuacja jest skomplikowana, poniewaz
proces decyzyjny pozostaje rozciagniety w czasie (z bardzo problematycznymi dla
jakosci legitymizacji konsekwencjami). Osrodek decyzyjny musi by¢ analizowany
w kontekscie wielopoziomowego systemu rzadzenia, natomiast sama legitymacja
jest w przestrzeni ponadnarodowej rozumiana w odmienny sposob, od tradycyj-
nego rozumienia tego stowa adekwatnego w wewnatrzkrajowym systemie wladzy.
Etymologicznie stowo ‘legitymacja’ pochodzi od tacinskiego stowa legitimus ozna-
czajacego — ‘zgodny z prawem. Najczesciej rozumiane jest jako atrybut wiadzy
politycznej, wyrazajacy uprawnienie osrodka wladczego do podejmowania wigza-
cych decyzji, przy rownoczesnej aprobacie wielkich grup spolecznych?. Niewat-
pliwie na gruncie studiéw europejskich nalezaloby dokona¢ rozréznienia legity-
magcji typu input i output, ktdrego autorstwo przypisuje si¢ niemieckiemu badaczowi
z Kolonii Fritzowi Scharpfowi®. Dokonujac translacji wyzej wymienionych termi-
néw na jezyk polski, mozna moéwic o podziale na legitymacje wyjsciowa i wejsciowa.
Legitymacja wejsciowa (input legitimacy) sprowadza sie do przejawianego przez
obywateli przeswiadczenia, ze moga w taki czy inny sposdb wplyna¢ na decyzje
takiej struktury (niekoniecznie w ramach mechanizméw przedstawicielskich, ale
np. w formie bezposredniej badZ mechanizméw mieszanych). Zgodnie z koncepcja
legitymacji wyjsciowej (output legitimacy) — obywatele zgadzaja sie, ze dana struk-
tura powinna egzystowac i uczestniczy¢ w rzadzeniu ze wzgledu na korzysci, ktore
wnosi do calego systemu. Akceptacja spoleczna jest wigc tutaj warunkiem, przy
czym zaklada si¢, Ze obywateli nie interesuje tak bardzo kto rozwigzuje problem
tylko jak szybko, sprawnie i skutecznie zostal rozwigzany.

Natomiast w kontek$cie prowadzonej tutaj analizy najistotniejszym rodzajem
legitymacji, ktora cieszy si¢ wspolnota jest legalnos¢. Mamy do czynienia z wladza
legalng — wspdlnoty sa formalnie legitymizowane przez traktaty (ratyfikowane
w ramach procedur demokratycznych - w referendach badz parlamentach), ktore
lezg u ich podstaw. Jednocze$nie Europejski Trybunatl Sprawiedliwosci dokonujac
calej serii wyktadni prawa, ukonstytuowal traktaty europejskie, nadajac im najwyz-

23 W szerszym rozumieniu legitymacja moze oznaczaé pewien stan systemu politycznego i jego
elementow, charakteryzujacy sie obecnoscia faktycznego i wzglednie trwalego poparcia spotecznego.

24 Na gruncie literatury polskiej rozréznienie to przywotuje m.in. Janusz Ruszkowski, ktéry nie
dokonuje ttumaczenia, lecz opisuje ten rodzaj legitymacji jako ‘legitymacje typu input/output”.
J. Ruszkowski chrakteryzuje legitymacje input jako zorientowang do wewnatrz, a z kolei output -
zorientowang na zewnatrz, zwigzang ze skutecznoécig Unii, zdolnoscig do jej kompetencji rozwigzy-
wania problemow. J. Ruszkowski, Wstep do studiéw europejskich, Warszawa 2007, s. 256.



Transpozycja dyrektywy a problem deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej 219

szg range w systemie Zrédel prawa miedzynarodowego?. Legitymacji nalezy
doszukiwac sie wiec cze$ciowo w historii — u samej genezy procesu - kiedy to
demokratyczne panstwa zalozycielskie (w przypadku panstw, ktore weszly do
wspoélnot pdzniej — nalezy mie¢ na mysli traktaty akcesyjne) zdecydowaly sie
upowazni¢ organy wspodlnotowe do stanowienia prawa. Czesciowo réwniez legi-
tymacji - demokratycznego uprawomocnienia dla podejmowanych decyzji
w formie aktéw prawnych — w systemie UE, nalezy doszukiwa¢ si¢ w samym
procesie tworzenia i implementacji dyrektyw. Ciesza si¢ one legitymacja bezpo-
$rednig — w zwigzku z uczestnictwem Parlamentu Europejskiego w ich tworzeniu,
oraz posrednia - poprzez zaangazowanie Rady, w ktorej zasiadaja przedstawiciele
rzadow dzialajacy w ramach demokratycznych mandatéow pochodzacych z syste-
moéw wiladzy krajow cztonkowskich.

Wracajac na grunt teorii decyzji nalezy przypomnie¢, ze sama implementacja
decyzji to proces jej urzeczywistnienia poprzez instytucje, metody i §rodki dziata-
nia, ktéra ma prowadzi¢ do przeksztalcenia danego fragmentu rzeczywistosci
politycznej w kierunku zgodnym z intencjami decydenta. Omawiany problem
zostal podjety w ramach analizy organizacyjnej (w ramach teorii decyzji), gdzie
istotne wydaje si¢ wyodrebnienie poziomoéw organizacyjnych podejmowania
decyzji, badanie cech charakterystycznych prawidlowosci i uwarunkowan procesow
decyzyjnych, oraz spoteczno-polityczne skutki podjetych decyzji.

Celem tego podejscia jest opis i wyjasnienie mechanizmdéw podejmowania
decyzji — w tym wypadku w ramach wielopoziomowej struktury, wraz z identyfi-
kacja gtéwnych niedoskonalosci tego procesu. W takiej sytuacji najbardziej ade-
kwatnym modelem eksplanacyjnym wydaje sie koncepcja multilevel governance
(MLG) - wielopoziomowego rzadzenia®. Punktem wyjscia tej koncepciji jest
uswiadomienie sobie istnienia nachodzacych na siebie kompetencji aktoréw zaj-
mujacych rézne poziomy polityczne (od lokalnego, samorzadowego, poprzez

25 E.Vink, Multi-level Democracy: Deliberative or Agonistic. The Search for Appropriate Normative
Strands, ,Journal of European Integration” 2007, vol. 29, nr 3, s. 307.

% W niektorych polskich thumaczeniach koncepcja MLG wystepuje jako ,,wielopoziomowe zarza-
dzanie”, (co przywodzi na mysl zarzadzanie przedsiebiorstwem — management) wskazujac, ze okreslenie
rzadzenie zbyt blisko wigzaloby si¢ z rzadem, ktorego na poziomie europejskim nie ma. Takie podejécie
moze byloby uzasadnione, jesli dopracujemy si¢ w przyszlosci ekspercko-menedzerskiej formy demo-
kracji, jednak poki co mimo wszystko méwimy o klasycznym rzadzeniu. Ponadto takie definiowanie
podwaza cala powiazang siatke terminologiczna, jak governability, EU governance studies (ktore na
pewno nie s3 o zarzadzaniu). Majac na wzgledzie kompatybilnos¢ polskiej nauki z innymi systemami,
nie powinno sie uzywa¢ terminu pochodzacego z sasiedniej dyscypliny — ekonomii.
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regionalny, panistwowy, na ponadnarodowym konczac), jak réwniez zachodzacych
pomiedzy nimi interakcjami. MLG jako model analizy politologicznej czerpal
w pewnym stopniu z koncepcji gry dwupoziomowej Roberta Putnama (two-level
game), ktdry opiera si¢ na metaforze pozwalajacej wyraznie dostrzec zwigzki
pomiedzy krajowa polityka a stosunkami miedzynarodowymi. Decydenci, przed-
stawiciele elity wladzy prowadzg wlasciwie swoja gre na dwodch arenach mniej
wigcej jednoczeénie (czasami dominuje istotno$¢, przestanki jednej, potem dru-
giej). Na poziomie krajowym istotg prowadzonych dzialan jest ch¢¢ zdobycia
i utrzymania wladzy, gtéwnie poprzez reagowanie na potrzeby i interesy grup
intereséw. Na arenie miedzynarodowej ci sami aktorzy negocjuja tak, aby utrzymac
swoja pozycje w kraju (poprzez zaspokajanie ambicji i intereséw swoich gtéwnych
poplecznikow). Konsekwencja takiego sposobu mys$lenia jest zacieranie réznicy
pomiedzy tym co krajowe — wewnetrzne, a miedzynarodowe — zagraniczne. Tym
samym dla skutecznej analizy proceséw integracyjnych nie wystarczaja juz instru-
menty stosowane przez nauke o stosunkach miedzynarodowych, lecz musza by¢
uzupelnione przez inne narzedzia pochodzace z analizy politologicznej, takie jak:
teoria demokracji, transformacji, i wiele innych szczegétowych konceptualizaciji.

Analizy oparte na modelu MLG nie probuja podwazy¢ istotnosci pafistw naro-
dowych jako gléwnych podmiotéw stosunkéw miedzynarodowych. Wskazuja one
jednak jednoznacznie, ze sa one czgécig wielopoziomowego systemu rzadzenia,
w ktéorym wspoétuczestniczg réznorodni aktorzy panstwowi, ponadpanstwowi
1 wewnatrzpanstwowi.

MLG pozwala widzie¢ proces integracyjny jako hybrydowy (ponadnarodowy-
miedzyrzadowy) model partnerski?’ W ten sposéb analitycy MLG wypracowali
konstatacje, ze integracja europejska, jako konsekwencja procesu europeizaciji,
coraz bardziej posiada niezalezny wptyw na tworzenie polityki w granicach panstw
cztonkowskich (przede wszystkim na egzekutywe, ale rowniez legislature, jurys-
dykgcje, system partyjny i inne elementy systemu politycznego). Ponadnarodowe
i lokalne rzady zyskaly na znaczeniu, czego rezultatem jest coraz bardziej wadliwa
rola kontrolujgca rzadéw narodowych pomiedzy tym, co zwyklo by¢ oddzielone
areng polityki rodzimej i europejskiej. Tradycyjny podziat komunikacji i reprezen-
tacji przez panstwo (wladze panstwows i jej mechanizmy) zostaje odciety, gdyz
MLG otwiera wiele mozliwosci wyrazania interesdéw, tym samym podwazajac
wyrazny podzial pomigdzy rodzimg a migdzynarodows polityka. Obydwie areny

27 Multi-level Governance, red. 1. Bache, M. Flinders, Oxford 2004
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okazuja si¢ by¢ zespolone w kontekscie postepujacej integracji europejskiej, co
stanowczo odréznia MLG od konceptualizacji supranacjonalnych.

Poruszany w niniejszym tek$cie problem dlugosci transpozycji dyrektywy
i dyskontynuacji odpowiedzialno$ci politycznej stanowi przejaw niekompatybil-
nosci przedstawicielskiej demokracji z poziomu panstwa narodowego (wraz z jej
dynamikg) ze strategicznym, ze wzgledu na swoj zasieg, rzadzeniem w stylu mene-
dzersko-eksperckim do ktorego aspiruje Unia Europejska — na poziomie ponad-
panstwowym.

PODSUMOWANIE

Z AWARTY W TYTULE PROBLEM dotyczy sygnalizowanej w miedzynarodowej
literaturze prawniczej kwestii tzw. dyskontynuacji, ktéra swe zrodta bierze z dwu-
etapowego procesu tworzenia i implementacji dyrektyw w systemie prawa wspol-
notowego. Kilkuletnie okresy transpozycji powoduja w konsekwencji sytuacje,
w ktdrej wola polityczna ‘wczorajszych’ wigkszosci zostaje przeniesiona w czasie
i wigze (za posrednictwem ponadnarodowych instytucji) nowy uktad wiekszo-
$ciowy. Ci ktorzy formutuja dang polityke niekoniecznie beda ja wdrazac albo
ponosic jej polityczne konsekwencje.

Co wiecej — z perspektywy spoteczenstwa niekoniecznie Ci, ktérzy kontroluja
dane dzialanie ex post sg tymi, ktorzy formulowali mandat dla takiej polityki ex
ante. By¢ moze nalezaloby odwazy¢ si¢ na sformutowanie krytycznego sadu wobec
funkcjonujacych form demokracji — wspolczesne mechanizmy polityki przedsta-
wicielskiej sg nieadekwatne dla wspoélczesnych problemoéw, stopnia ich skompli-
kowania, ztozonego i dtugotrwatego procesu ich rozwigzywania, czesto wykracza-
jacego poza jedng kadencje i poza system polityczny jednego panstwa?.

W odpowiedzi na owe niedoskonatosci autor formutuje ad hoc sady norma-
tywne, ktore moga zosta¢ wykorzystane przy konstruowaniu modelowego prze-
biegu procesu decydowania politycznego w ramach wielopoziomowego systemu,
jakim jest Unia Europejska. Rekomendacjg, ktéra wzmacnia legitymacje¢ demokra-
tyczna Unii, jest postulat wigkszego zaangazowania parlamentow krajow czlon-
kowskich - i to nie tylko w sposdb, ktory wprowadza Traktat Lizbonski - ale przede
wszystkim przy wykorzystaniu aktualnych mozliwosci prawnych: przy formuto-

8 Y. Papadopoulos, Problems of Democratic Accountability in Network and Multilevel Governance,
,European Law Journal” 2007, vol. 13, nr 4, s. 483.
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waniu mandatu negocjacyjnego na posiedzenia Rady - poprzez funkcje kontrolna
(nad egzekutywa) oraz po decyzji na poziomie ponadnarodowym, na etapie
implementacji, poprzez angazowanie parlamentéw w proces transpozycjiz.

Z punktu widzenia podejscia normatywnego, nalezy stwierdzi¢, iz nie mamy do
czynienia z optymalnym procesem decyzyjnym. Jego niedoskonatosci wydaja si¢
na tyle istotne, Ze nalezy powyzszg argumentacje zaliczy¢ do gtosu wzmacniajacego
opinie sceptykéw w debacie nad deficytem demokratycznym w Unii Europejskiej,
w szczegolnosci deficytem legitymacji. Co interesujace, szczegdétowa analiza decy-
zyjna wydaje sie sugerowac, ze ewentualne panacea nie wymagaja zmiany wspol-
notowego porzadku prawnego, a jedynie modyfikacji zachowan uczestnikow
procesu decyzyjnego — wiekszego zaangazowania parlamentow krajow czlonkow-
skich we wszystkich fazach tworzenia i implementacji dyrektywy i ograniczenia
monopolu krajowych egzekutyw. Jednoczesnie stopien skomplikowania tego
procesu, jego wieloetapowos¢, uczestnictwo podmiotdéw zaréwno z poziomu kra-
jowego, jak i ponadnarodowego wymagaja zastosowania perspektywy multi-level
governance — modelu wielopoziomowego systemu, w ktérym dana decyzja prawno-
polityczna, zanim dotrze do swoich adresatéw w postaci normy prawnej imple-
mentowanej w krajowym porzadku prawnym, wypracowywana jest w procesie
interakcji aktorow panstwowych i ponadpanstwowych.

SUMMARY

THE LONG TRANSPOSITION periods in implementing a directive (sometimes expanding
to 2-3 years) as well as the two-stages procedure of secondary low legislative process
generate justifiable arguments that this processe lacks democratic legitimacy. The reason
is that the past majority — very often delegitimized later on in forthcoming elections -
expands its mandate in time over the new majority, which may differ significantly in terms
of preferences and orientation. This creates discontinuity problem, which enriches the
democratic deficit discourse that has tradition reaching the 70. XX century. The author
uses decision theory framework as well as multi-level governance approach which are the
most adequate theoretical vehicles in the proposed analysis.

29 Warto zauwazy¢, ze opisywany proces decyzyjny odbywa sie z ograniczonym (najczesciej
posrednim) udzialem partii politycznych, ktére w ramach panstwowych systeméw politycznych
stanowig bardzo wazny element tego procesu.



