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Wplyw jednostki na decyzje publiczne (demokracja)
w Unii Europejskiej

1. Wstep

Status jednostki w prawie jest okreslony gléwnie przez dwa typy determinant:
a) gwarancje niezalezno$ci indywidualnej (a zatem: autonomii, prywatnosci, wolnosci
negatywnej w ujeciu Isaiaha Berlina) i

b) gwarancje wpltywu jednostki na decyzje publiczne — tzn. demokracji (gwarancje

udzialu obywateli we wspotrzadzeniu).

Wymienione gwarancje naleza do czynnikdéw, ktore w najwyzszym stopniu okreslajg
prawne miejsce jednostki w spoteczenstwie. Te dwa wyznaczniki statusu zwykto si¢ nazy-
wac ,,wolno$¢ wspodtczesnych” i ,,wolnos¢ starozytnych”!.

Migdzy tymi dwoma typami gwarancji statusu zachodza zaréwno konflikty, jak i interak-
cje pozytywne. Konflikty sa gléwnie spowodowane tym, ze demokratycznie funkcjonujaca
zbiorowos$¢ moze, przy poszanowaniu zasad demokratycznego wspdtrzadzenia, ograniczac
swobody indywidualne. Z konstatacji tej rodza sig¢ teorie dotyczace konfliktow migdzy demo-
kracja a liberalizmem, a takze mi¢dzy demokracja a konstytucjonalizmem.

Zdaniem Wojciecha Sadurskiego? liberalni teoretycy konstytucjonalizmu maja sktonno$é
do wyolbrzymiania konfliktow migdzy gwarancjami wolnosci negatywnej i gwarancjami
wspolrzadzenia, a wige do niedoceniania pozytywnych interakcji i zwigzkéw migdzy tymi
dwoma typami gwarancji. Tymczasem dla demokratycznego wspodtrzadzenia niezbgdna jest
autonomia indywidualna, w tym rowniez wolnos¢ stowa. Bez tych wolnosci cztowiek nie
jest w stanie czyni¢ uzytku z instrumentéw demokratycznych. Zwiazki te najpetniej wyrazit
Jurgen Habermas?. Rozwinal on mianowicie teorie¢ demokracji rozumiang w sensie delibe-
racyjnym. W demokracji takiej prawa umozliwiajace ludziom autonomiczne formowanie
i wyrazanie swoich pogladow w dialogu z innymi sg konstytutywnym wymogiem demokra-
cji. W koncepcji Habermasa teoria dyskursu tlumaczy, jak podstawowe prawa konstytuuja
proces autolegislacji, czyli nadawania sobie praw przez autonomicznych obywateli. Anali-
zujac zalozenia demokracji deliberatywnej, J. Habermas dochodzi do wniosku, iz tozsamos¢
obywateli powinna opiera¢ si¢ na lojalnosci wobec zasad konstytucyjnych demokratycznego

' Zob. W. Sadurski, Status jednostki w prawie: refleksje filozoficzno-prawne na temat prawowitosci
demokracji proceduralnej [w:] Prawa stajq si¢ prawem. Status jednostki a tendencje rozwojowe prawa,
red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2006, s. 9.

2 Ibidem; zob. rowniez W. Sadurski, Spdr o ostatnie stowo: sqdownictwo konstytucyjne a demo-
kracja przedstawicielska, ,,Civitas” 1998, nr 2, s. §1-100.

3 J. Habermas, Constitutional Democracy: A Paradoxical Union of Contradictory Principles?,
,Political Theory” 2001, vol. 29, s. 766—781.
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pafistwa liberalnego, a nie na wspolnej kulturze czy wspdlnej historii*. Podobne zdanie
wyraza N. MacCormick®. Uznaje on bowiem integracje europejska za swoisty model euro-
pejskiej commonwealth, ktora sktada si¢ wedtug niego z grupy ludzi, ktéorym mozna przypi-
sa¢ $wiadomo$é, ze posiadaja ,,wspdlne bogactwo”, okreslone dobro wspdlne, oraz ktorzy
sa W stanie zorganizowac si¢ przez ustalenie zasad konstytucyjnych w celu ochrony tego
dobra. Samo pojgcie commonwealth zawiera sugesti¢ co do powszechnej przynaleznosci.
Commonwealths powinny by¢ demokratyczne co najmniej w duchu i aspiracjach, nawet
jesli nie moze to by¢ w pelni osiagnigte w ramach konstytucyjnych. Zdaniem MacCormicka
mozliwe jest posiadanie tozsamosci obywatelskiej stworzonej na przyktad przez ,,patriotyzm
konstytucyjny” J. Habermasa. Jest to wspdlna lojalno$¢ wobec porzadku konstytucyjnego,
bez wzgledu na réznice jezykowe, pochodzenie spoteczne, narodowosé. Wedlug powoty-
wanego autora ludzie czasami moga odlozy¢ na bok réznice kulturowe, jezykowe i histo-
ryczne w celu wspdlnego uczestnictwa w prawnie stworzonej wspolnocie politycznej czy
commonwealth.

2. Europejski demos

Zdaniem J. Habermasa w Unii Europejskiej zasady patriotyzmu konstytucyjnego moga zna-
lez¢ szczegdlnie dobre zastosowanie. Warunkiem integracji jest roznorodno$¢ narodowa,
a w sprzecznosci z tym warunkiem stoja wszelkie proby tworzenia narodu europejskiego.
Przyktady wielokulturowych spoteczenstw, takich jak np. Szwajcaria, sa dowodem na to, ze
kultura polityczna zakorzeniona w zasadach konstytucyjnych niekoniecznie musi by¢ oparta
na obywatelach wladajacych tym samym jezykiem czy posiadajacych to samo pochodzenie,
wspolny mianownik patriotyzmu konstytucyjnego, ktdry jest jednoczesnie wyostrzany §wia-
domoscia licznoscei i integralnosci réznych form zycia wspoétistniejacych w wielokulturowym
spoteczenstwie®. Dla Habermasa zbiorowa tozsamo$¢ w spoteczefistwach wielokulturowych
musi opiera¢ si¢ na istnieniu przestrzeni publicznej. Europejska przestrzen publiczna jest
wigc dla niego konieczng przestanka istnienia demos 1 tozsamosci europejskiej.

W literaturze podkre$la si¢, ze nie mozemy jeszcze mowi¢ o europejskim demos,
a mechanizmy demokracji przedstawicielskiej nie zapewniaja wystarczajacej legitymizacji
demokratycznej ze strony obywateli Unii Europejskiej. Dlatego uwaza sig, iz pobudzanie
demokracji deliberatywnej na poziomie unijnym moze doprowadzi¢ do zwigkszenia legity-
mizacji demokratycznej’.

Swdj poglad na t¢ sprawe ma takze J. Weiler, ktory europejski demos opiera przede
wszystkim na unijnym obywatelstwie i wielopoziomowej identyfikacji. Jest to koncepcja
o kluczowym znaczeniu, poniewaz moze przesadzaé o europejskiej tozsamosci jednostek,
bez ktorej ich udzial w realizacji dobra wspdlnego bylby niemozliwy. Fenomenem post-
modernistycznej Europy jest odradzanie si¢ rozmaitych form nacjonalizmu, co dowodzi,

4 Zob.J. Habermas, Teoria dzialania komunikacyjnego, Warszawa 2002.

> N. MacCormick, Questioning Sovereignty. Law. State and the Nation In the European Com-
munities, Oxford 1999, s. 144.

©J. Habermas, Citizenship and National Identity: Some Reflections on the Future of Europe,
,,Praxis International” 1992, t. 12, s. 1-19.

7 A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni konsty-
tucyjnej, Warszawa 2008, s. 161.
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jak silna, a odrzucang przez postmodernizm, rol¢ w okreslaniu ludzkiej tozsamosci i celow
odgrywaja nadal — mimo wszystko — nar6d i panstwo. Wciaz aktualne jest pytanie posta-
wione przez Weilera: co to znaczy by¢ obywatelem Europy? Jakie sa prawa, ale rowniez
i obowiazki, ktore wyrazatyby odpowiedzialnos¢ obywateli za Unig? W projekcie Konsty-
tucji dla Europy nie mowi sie o zadnych obowiazkach®. Kolejne pytanie, jakie nasuwa sie
w tym miejscu brzmi nastgpujaco: czy Unia moze zatem stworzy¢ europejski demos poj-
mowany jako forma spotecznej wspolnoty? Negatywna odpowiedz na to pytanie podwaza
sens demokracji w Unii. Jak bowiem moze funkcjonowac¢ demokracja bez demosu? Nie ma
tutaj zadnej wszak wspolnoty komunikacyjnej. Nie ma tez zadnej wspdlnoty teleologiczne;j.
Ale jest cos, co McCormick za Habermasem nazywa demosem obywatelskim. I to bytaby
pozytywna odpowiedz na postawione powyzej pytanie: demos ten jest konstytuowany przez
akceptacje¢ okreslonego porzadku prawnego. Akt akcesyjny pociaga za soba akceptacj¢ dla
wypracowanych przez instytucje europejskie fundamentalnych konstrukcji prawa europej-
skiego, ktore sa dorobkiem orzecznictwa i sktadaja si¢ na niepisana konstytucj¢ Europy.
Akceptacja ta oznacza faktycznie ratyfikacj¢ tej niepisanej konstytucji. Doprowadzito to do
uksztattowania si¢ osobliwego europejskiego demosu, tj. deliberatywnej wspolnoty skupio-
nej wokot akceptacji gtdéwnych kwestii ustrojowych i prawnych. Jest to demos obywatel-
ski, wystarczajaco silny, by budowaé demokracje, o ile jest ona w Unii potrzebna. Ideat
deliberatywny jest z kolei najlepiej realizowany w instytucjach typowo ,,niedemokratycz-
nych”, np. w Europejskim Trybunale Sprawiedliwosci (ETS). Tu dyskutuje si¢ decyzje,
analizuje argumenty i wazy warto$ci®. Jest to swojego rodzaju Rechtgemeinschaft Europa,
ktorej fundamentem jest wspolnota prawnicza budowana wokét instytucji europejskich!?. Ta
Rechtegemeinschafft jest, jak pisze A. Kozak, socjologiczna przestanka konstytuujaca ,,samo-
legitymizujacy si¢ porzadek prawny”.

W podobnym tonie wypowiedziat si¢ J. Weiler w klasycznej juz dzis§ pracy The Consti-
tution of Europe: ,,Do the New Clothes Have an Emperor?”’ and Other Essaus on European
Intergration . Autor broni tam bowiem tezy, iz architektura konstytucyjna Europy juz ist-
nieje — tworzy ja obecny dorobek prawny Wspoélnoty. Na gruncie tego stanowiska mozna
odnalez¢ — jak pisze A. Nogal — mit Europy jako obszaru uzgodnionych rozwiazan, ktdre
stuza wszystkim panstwom cztonkowskim i dlatego sa przez nie wspolnie realizowane 2.

Ksztattowanie demokracji deliberatywnej jest zwiazane z tozsamoscig europejska. Toz-
samos¢ polityczna jest do pewnego stopnia przestanka demokracji deliberatywnej, poniewaz
bez poczucia wspolnoty i solidarnosci migdzy obywatelami utrudnione jest zaistnienie tzw.
kontekstu komunikacyjnego. Jednoczesnie demokracja deliberatywna wplywa na pobudze-
nie tozsamosci politycznej, na jej ksztattowanie. Sa to wigc przestanki demokracji wzajem-
nie ze soba powiazane, a ich Tozw6j wzajemnie od siebie zalezy .

8 M. Dybowski, Prawa fundamentalne w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007, s. 190.

® A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja europejska [w:] Aksjologiczne i praktyczne aspekty
integracji europejskiej, red. E. Kozerska, T. Scheffler, Wroctaw 2007, s. 91-92.

10 Zob. szerzej na ten temat A. K o zak, Niedoceniona wspélnota— prawnicy a integracja europejska
[wW:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Teoria prawa europejskiego, red. J. Kaczor, Wroctaw 2005,
s. 155-168.

W J.H.H. Weiler, The Constitution of Europe: ,, Do the New Clothes Have an Emperor?” and
Other Essaus on European Intergration, Cambridge 1999.

12 A. Nogal, Mity europejskiej konstytucji, ,,Civitas” 2006, nr 9, s. 89.

3 A.Bodnar, op. cit., s. 161.
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Europejska przestrzen publiczna moze wigc pelni¢ funkcje ksztaltowania tozsamosci
jednostek nalezacych do danej wspdlnoty politycznej. Zdaniem J. Habermasa obywatele
we wspdlnocie demokratycznej powinni wywodzi¢ swa wspdlng tozsamos¢ z instytucjona-
lizacji komunikacji migdzy obywatelami, odcinajac si¢ od uznawania koniecznosci weze-
$niejszego istnienia wspdlnoty opartej na czynnikach organiczno-kulturowych. Uczestnicy
dyskursu deliberatywnego powinni si¢ pojawié jako odpowiedz na zapotrzebowanie repre-
zentacji interesow obywateli. W konsekwencji powstanie europejskiej przestrzeni publiczne;j
i zwiazanej z nig kultury politycznej musi by¢ wynikiem dziatan oddolnych, wyptywajacych
z samych spoteczenstw europejskich, ktore chca angazowac si¢ w debatg na poziomie euro-
pejskim. Unia Europejska moze spetni¢ pozytywna rolg poprzez inspirowanie okreslonych
zmian i zachowan, tworzenie przestrzeni, w ktdrych te oddolne dziatania moga si¢ rozwijac.
J. Habermas dopuszcza udziat instytucji politycznych w ksztattowaniu warunkow umozli-
wiajacych zaistnienie dyskursu deliberacyjnego. Powotywany autor nie widzi powodow,
dla ktérych Unia nie moglaby stworzy¢ niezbgdnego politycznie kontekstu komunikacyj-
nego tak szybko, jak tylko jest do tego konstytucyjnie przygotowana'*. Taka okazje¢ stwarzal
Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (traktat konstytucyjny) oraz instytucje z nim
zwiazane. W szczegolnosci mam tu na mysli art. 46 tegoz aktu, ktory ustanawiat demokracje
deliberatywna jako jedna z zasad demokracji w Unii Europejskie;.

Jak stusznie jednak zauwaza K. Szczerski'®, porazka propozycji konstytucyjnej nie
wywotata dramatycznych konsekwencji spotecznych. A to z kolei wskazuje na porazke pro-
jektu europejskiego demosu, ktory miatby staé sig ,,sita konstytucyjna” — podmiotem usta-
nawiajacym prawo powszechne oparte na aksjologii, bedacym nast¢pnie depozytariuszem
tegoz prawa 1 straznikiem posiadajacym poczucie wspolnoty i tozsamosci, ktoérych wyra-
zem sg konstytucyjne zapisy. Cisza, ktora zapadta po odrzuceniu projektu traktatu swiadczy
o tym, ze Europejczycy az tak bardzo konstytucji nie pragneli. Okazato sig, iz wspolny los
nickoniecznie musi si¢ opiera¢ na wspolnocie prawa w rozumieniu konstytucyjnym. Europa
wciaz pozostaje przede wszystkim ,,wspodlnotg wspolnot”, z ktorych podstawowe znaczenie
ma nadal wspolnota narodowa jako aksjologiczna wspolnota losu, kultury i tozsamosci. Oby-
watele panstw europejskich lokuja swe lojalnosci na roznych plaszczyznach podmiotowosci,
niemniej jednak nie tworzg w skali kontynentu Zzadnej okreslonej, zwartej i wzajemnie roz-
poznawalnej wspdlnoty o sile kreowania politycznych faktow. Wedtug Szczerskiego Europa
wciaz nie moze opisywaé siebie ani przez pojgcie realnej ,,wspolnoty politycznej”, ani, jak
chciat tego Habermas, ,,0gdlnocuropejskiej politycznej sfery publicznej”.

3. Zasada demokracji jako zasada ogélna prawa wspdlnotowego

Zasada demokracji jako ogolna zasada prawa wspdlnotowego wciaz pozostaje niezde-
finiowana. Z pewnos$cia stanowi ona warto$¢ inkorporowana do porzadku wspdlnoto-
wego z systemow ustrojowych panstw czlonkowskich. W obecnym stadium rozwoju UE
zasad¢ demokracji uzna¢ nalezy za wspodlng tradycje konstytucyjna panstw cztonkowskich.

14 J.Habermas, Remarks on Dieter Grimm's “Does Europe Need a Constitution?” [w:] ,,European
Law Journal” 1995, t. 1, s. 303-307.
15 K. Szczerski, Dynamika systemu europejskiego, Krakow 2008, s. 56—58.
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Powinna stanowi¢ ona gldwne zrodto inspiracji przy formutowaniu zasad prawa wspdlnoto-
wego ', By¢ moze, to traktaty powinny odpowiedzie¢ na pytanie o sposob rozumienia zasady
demokracji w Unii Europejskiej, na przyktad przez konfrontacje ze stanowiskami panstw
cztonkowskich. Jednakze dotychczasowe traktaty nie udzielaja odpowiedzi na postawione
pytanie. Traktaty wskazuja na zaleznosci miedzy demokracja a obywatelstwem, wolnoscia
a regutami prawa'’.

U zarania integracji nie nawiazywano do zasady demokratyzmu jako przewodniej idei
politycznej. Wprawdzie dalekosi¢znym celem byto zapewnienie pokoju, lecz zasadnicza
uwage przywiazano do celow gospodarczych. Diugo nie taczono zasad demokratyzacji
z organizacjami migdzynarodowymi. Dopiero wspolczesne unormowania prawa migdzyna-
rodowego odwotuja si¢ do demokracji, gtéwnie w kontekscie praw cztowieka lub demo-
kratycznosci ustrojow pafistwowych'®, Dla politykow, takich jak Jean Monnet, skutecznos§é
organizowanych struktur (w pierwszym okresie zwigzanych z Europejska Wspolnota Wegla
i Stali) byta o wiele wazniejsza niz demokracja. Funkcjonalisci, tacy jak Monnet, koncen-
trowali si¢ w budowaniu Europy na zbliZzaniu si¢ elit — zdolnych do uznania europejskiego
projektu jako wystarczajaco atrakcyjnego. W rzeczywistosci centralna pozycja zjawiska
transakcji 1 zawierania uktadéw wewnatrz elit stata si¢ widoczna zaréwno w okresie nego-
cjowania Jednolitego aktu europejskiego z 1986 roku, jak i traktatu z Maastricht z 1992 roku.
Stad wzigly si¢ dyskusje na temat braku demokracji w strukturach europejskich!® i problemy
z jej dookresleniem.

Demokracja z jej zasadami, wypelniajaca trescia ustrojowa w UE zasad¢ demokratyzmu,
zostata uznana za ogo6lny warunek negocjacji akcesyjnych z chwilg jej wymienienia w kry-
teriach kopenhaskich?’. Demokracja jest zatem warunkiem wstepnym i kryterium prawnym
akcesji, o ile nie podstawowa przestanka kontynuacji cztonkostwa. Co roku ocenia si¢ sto-
pien spetnienia kryteriow kopenhaskich. Raport roczny dotyczacy Turcji stale przypomina
o koniecznos$ci poprawy w zakresie poszanowania praw cztowieka i demokracji?!. Jezeli
zwiazek demokratycznych panstw wykonuje zadania wlasciwe dla wladzy zwierzchniej
oraz odpowiednie do tych zadan kompetencje, to ich demokratyczna legitymizacja powinna
pochodzi¢ przede wszystkim od narodéw panstw cztonkowskich dziatajacych za posrednic-
twem parlamentéw narodowych. Oznacza to, ze demokratyczna legitymacja jest zapewniona
dzigki sprzezeniu zwrotnemu migdzy dziataniem organdéw wspolnotowych oraz parlamen-
tow panstw cztonkowskich. W wyniku utworzenia Wspolnoty nastapita relokacja czgsci
wiadztwa publicznego. Tym samym wiadztwo publiczne sprawowane przez instytucje UE
wzgledem obywateli musi charakteryzowac si¢ demokratyczng legitymacja. Choé problem
tzw. deficytu demokracji istniat we Wspdlnocie od jej zarania, to o wartosciach demokra-

16 R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako zasada ogdlna prawa wspdlnotowego [w:] Zasady
ogolne prawa wspolnotowego, red. C. M ik, Torun 2007, s. 162-163.

17 R. Grzeszczak, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej (Ewolucja procesu legislacyy-
nego i rola parlamentow narodowych) [w:] Suwerennos¢ i ponadnarodowosé a integracja europejska,
red. J. Kranz, Warszawa 2006, s. 219.

8 M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 91.

9 T.Biernat, Wspdlnota prawa. O osobliwosciach systemu europejskiego, Torun 2002, s. 175-176.

20 M. Witkowska, op. cit,, s. 91.

2IN.Neuwahl, S. Wheatley, UE a demokracja — prawna i legitymowana interwencja w we-
wnetrzne sprawy panstw [w:] Odpowiedzialnos¢ i legitymizacja Unii Europejskiej, red. A. Arnull,
D. Wincott, Warszawa 2007, s. 217.
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tycznych wspomina dopiero preambuta Jednolitego aktu europejskiego®. Zasada demokracji
pojawia si¢ w art. 6 Traktatu ustanawiajqcego Wspotnote Europejskq (TWE), ktory podkre-
$la wspolne wartosci konstytucyjne struktur integracyjnych. Artykut ten stanowi, iz ,,Unia
powstata w oparciu o zasady wolnosci i demokracji”. Zasady te sa ,,wspolne dla wszystkich
panstw cztonkowskich”. W art. 7 TWE znajduje si¢ uzupehienie poprzez wprowadzenie
mechanizmu sankcji wobec panstw, ktdre ,,powaznie 1 uparcie tamia zasady wspomniane
w art. 6(1)”. Zgodnie z art. 49 przestrzeganie tych zasad jest warunkiem, jakie panstwa
kandydujace musza spehi¢ przed wstapieniem do Unii?®. Wartym podkreslenia jest fakt, iz
krotko po podpisaniu traktatu z Maastricht Rada Europejska na spotkaniu w Birmingham
(16 pazdziernika 1992 roku), rozwijajac ide¢ demokracji w Unii Europejskiej, stwierdzita:
,Jako wspdlnota demokracji mozemy postepowac naprzod wylacznie z poparciem naszych
obywateli”. W tym konteks$cie zauwazyta, ze wigksza jednos$¢ mozliwa jest bez nadmierne;j
centralizacji. Podkreslita rowniez rol¢ Parlamentu Europejskiego w demokratycznym zyciu
Wspolnot Europejskich. Z kolei w Deklaracji miedzyinstytucjonalnej Parlamentu Europej-
skiego, Rady i Komisji w sprawie demokracji, przejrzystosci i pomocniczosci z 25 pazdzier-
nika 1993 roku podkreslono, iz w ramach wspolnotowych procedur prawodawczych maja
by¢ w petni poszanowane zasady demokratyczne, ktére leza u podstaw systemow rzadoéw
panstw cztonkowskich. Traktat z Amsterdamu uzupehit postanowienia przyje¢te w Maastricht
0 zwrot, iz decyzje maja by¢ podejmowane ,,w najwyzszym poszanowaniu zasady otwartosci
i jak najblizej obywatela”?*.

Prawo do demokratycznej formy rzadow w ramach UE mozna rozpatrywac na kilku
ptaszczyznach:

a) po pierwsze ze wzgledu na rozwdj instytucjonalny i wewngtrzny porzadek norma-

tywny UE,

b) po drugie ze wzglgdu na praktyke uwarunkowania (conditionality) wspolpracy z pan-

stwami trzecimi oraz

¢) po trzecie ze wzgledu na relacje zewnetrzne UE w zakresie uznania®.

Wydaje si¢, ze od momentu powotania Wspolnoty Europejskiej w latach pigcédziesia-
tych mozna zauwazy¢ stopniowy proces jej demokratyzacji. Ewolucja przebiegata na kilku
ptaszczyznach:

a) po pierwsze poprzez bezposrednie odniesienia do zasad demokratycznych w trakta-

tach europejskich,

b) po drugie poprzez stopniowy rozwoj roli i kompetencji Parlamentu Europejskiego

oraz

¢) po trzecie poprzez zagwarantowanie praw jednostki oraz podstawowych praw czto-

wieka w orzecznictwie ETS?,

Pierwsza wyrazna wzmianka dotyczaca rzadéw demokratycznych zostala wpisana do
europejskiego porzadku prawnego tuz przed przystapieniem Hiszpanii i Portugalii, panstw
wyrozniajacych si¢ staba tradycja demokratyczna. Preambuta Jednolitego aktu europejskiego

22 Europa sedziow, red. Z. Brode cki, Warszawa 2007, s. 334—335.

B R. Grzeszczak, Legitymizacja demokratyczna...,s. 212.

24 C.M ik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki. t. 1, Warszawa 2000, s. 418.

% D.Bach-Golecka, Prawo do demokratycznej formy rzqdéw w europejskim porzadku prawnym
[w:] Wspolczesne wyzwania europejskiej przestrzeni prawnej. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia 70.
urodzin Profesora Eugeniusza Piontka, Zakamycze 2005, s. 174.

26 Ibidem.
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z 1986 roku zawierala bowiem bezposrednie odniesienie do ,,wolnosci, rownosci i sprawie-
dliwosci spotecznej” stanowiacej fundament rezimu demokratycznego oraz zobowiazanie
panstw cztonkowskich do promowania demokracji opartej na poszanowaniu podstawowych
praw cztowieka. Parlament Europejski z kolei zostat okreslony jako konieczny instrument
wyrazajacy w sposob demokratyczny wole ludow europejskich. Traktat o Unii Europejskiej
w art. 6 wskazuje, ze Unia opiera si¢ na zasadach wolnosci, demokracji, poszanowania praw
cztowieka oraz panstwa prawnego?’. Podobny katalog warto$ci zawiera Karta praw podsta-
wowych Unii Europejskiej*s.

ETS wypracowat szereg zasad charakterystycznych dla spoteczenstwa demokratycznego:
wolnos¢ 1 tolerancje, pluralizm oraz otwarto$¢ spoleczenstwa, pewna réwnowage migdzy
prawami jednostki a prawami spoteczenstwa, a takze zasadg¢ rzadéw prawa. Nawiazujac do
demokracji, Trybunat stwierdzit, iz ,,podstawowa zasada demokratyczng jest reguta doty-
czaca tego, ze ludy (peoples) winny bra¢ udziat w wykonywaniu wtadzy za posrednictwem
rzadow przedstawicielskich”?. Zasady demokratyczne stanowia ,,podstawowy element kon-
strukcji wspdlnotowej” .

Termin demokracja uzywany jest w orzecznictwie ETS na oznaczenie zasady wymaga-
jacej zaangazowania i reprezentacji obywateli lub grup obywateli w proces podejmowania
istotnych decyzji politycznych, jak réwniez zagwarantowania istnienia ochrony prawnej dla
indywidualnych intereséw obywateli’!. Trybunat orzekt bowiem, iz dwa wymiary rzadow
demokratycznych, tj. prawo ludu do uczestniczenia w funkcji legislacyjnej przez ciata przed-
stawicielskie, a takze zdolno$¢ jednostek do obrony swych praw w postgpowaniu sadowym,
sa ze sobg wzajemnie powigzane. Wolnos¢ dziatan jednostki nie powinna by¢ ograniczona
bardziej, niz jest to konieczne ze wzgledu na interes publiczny?32.

Biorac z kolei pod uwagg relacje zewngtrzne Unii, jednym z najbardziej innowacyjnych
instrumentdw dotyczacych przestrzegania prawa do demokratycznych rzadow jest praktyka
umieszczania klauzuli demokratycznej w traktatach, do ktorych Unia przystepuje. Klauzula
ta stanowi integralny element umowy, uzalezniajacej przystgpienie oraz zapewniajacej moz-
liwo$¢ odstapienia od traktatu w przypadku nierespektowania prawa do demokracji®®.

W 1991 roku Rada Europejska wraz z przedstawicielami panstw cztonkowskich przyjeta
rezolucj¢ o prawach cztowieka, demokracji i rozwoju, ktora stwierdzata, ze ,,demokracja,
pluralizm, poszanowanie praw cztowieka, instytucje przewidziane w ramach konstytucyj-
nych oraz odpowiedzialny rzad sprawujacy wiadze kadencyjna, wybierany w wyborach
okresowych 1 uczciwych [...] stanowig warunki niezbedne dla rozwoju ekonomicznego
i spotecznego”. Kolejna rezolucja, majaca na celu implementacj¢ przyjetych wezesniej unor-
mowan oraz okreslenie niezb¢dnych procedur i regut wspolpracy na rzecz rozwoju, potwier-
dzila, iz poszanowanie praw cztowieka, rzady prawa oraz istnienie instytucji politycznych
»Sprzyjaja legitymizmowi demokratycznemu”, stanowia ,,fundament zréwnowazonego
rozwoju”. Zalecane dzialania mialy polega¢ na pozytywnym wspieraniu praw cztowieka
oraz demokracji w tych panstwach, w ktorych zachodzi proces demokratyzacji. Rezolucja

27 Ibidem, s. 174—175.

28 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa 2001.

29 Sprawa C-300/89 Komisja przeciwko Radzie (Titanium Dioxide), ECR 1991, s. [-2867.
30 Sprawa C-58/94, Holandia przeciwko Radzie, ECR 1996, s. [-2169.
3'D.Bach-Golecka, op. cit., s. 176.

32 Sprawa 29/69 Erich Stauder przeciwko City of Ulm — Sozialamt, ECR 1969, s. 419.

3 D.Bach-Golecka,op. cit.,s. 176-177.
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okreslita takze szereg sankcji stosowanych w przypadku wystapienia powaznych i dtugo-
trwatych naruszen praw cztowieka lub powaznego zalamania procesu demokratycznego.
Dodatkowa deklaracja Rady Europejskiej dotyczyta relacji z panstwami uczestniczacymi
w procesie KBWE. Uznanie zasad demokratycznych oraz praw cztowieka stanowi¢ miato
element istotny zawieranych uméw. Rada Europejska nawigzata do powyzszych unormowan
réwniez podczas opracowywania wytycznych odnoszacych si¢ do porozumien nicodnosza-
cych si¢ bezposrednio do wspdlpracy na rzecz rozwoju. Podkreslaja one zwiazek migdzy
demokracja, zasada rzadow prawa i prawami cztowieka, a takze migdzy demokracja, rozwo-
jem i istnieniem pokoju*.

Szczegdlnym przypadkiem warunkowosci wspolpracy UE z panstwami trzecimi jest
uzaleznienie przystapienia panstw od istnienia ,,stabilnych instytucji gwarantujacych rzady
demokratyczne, prymat prawa, prawa cztowieka, poszanowanie mniejszosci i ich praw”.
Legitymizacja demokratyczna stanowi nie tylko warunek przyjecia do UE, ale rowniez
uczestnictwa w jej strukturach. Dodatkowa plaszczyzne zastosowania prawa do demokra-
tycznych rzadoéw stanowi polityka panstw Unii dotyczaca uznania panstw i rzadéw. Kryteria
dotyczace uznania panstw, a wérdd nich w szczegolnosci poszanowanie wymogow dotycza-
cych panstwa prawnego, demokracji i praw cztowieka, moga stanowi¢ przyktad ewolucji
instytucji uznania. Przyczyniaja si¢ ponadto do wzmocnienia mocy normatywnej prawa do
demokratycznych rzaddw na arenie migdzynarodowej>”.

Zapisy dotyczace fundamentalnych zasad demokracji zajmuja naczelne miejsce takze
w projekcie traktatu konstytucyjnego, aktu, ktdry na dzien dzisiejszy mozna rozpatrywac
w aspekcie historycznym. Jednakze jego postanowienia sg znaczace dla zrozumienia istoty
problematyki demokracji w Unii Europejskiej. W trakcie prac nad projektem traktatu naj-
czesciej zglaszany byt postulat demokratyzacji, skoncentrowanie si¢ na mechanizmach
legitymizacji demokratycznej3®, przyblizenie Unii obywatelom oraz zwigkszenie jej sku-
tecznosci nie tylko w sprawach wewngtrznych, ale takze w prowadzeniu wspdlnej polityki
zagranicznej i obronnej’’ Preambute projektu traktatu konstytucyjnego otwiera zapis: ,,Nasz
ustroj polityczny (politeja) nazywa si¢ demokracja, poniewaz opiera si¢ na wigkszosci oby-
wateli, a nie na mniejszosci”. W dalszej czgsci projektu traktatu konstytucyjnego zostaly
okreslone szczegotowe zasady ,,zycia demokratycznego” Unii Europejskiej. Projekt potwier-
dza, iz funkcjonowanie Unii powinno si¢ opieraé¢ na zasadach demokratycznej réwnosci,
demokracji przedstawicielskiej oraz demokracji uczestniczacej. To wlasnie zasada demo-
kracji przedstawicielskiej legta u podstaw nowych rozwiazan instytucjonalnych w projekcie
Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy. Formuta zasady demokracji przedstawi-
cielskiej — zapozyczona z prawa konstytucyjnego panstw cztonkowskich i zaadaptowana do
rozwiazan instytucjonalnych Unii — zaktada, iz obywatele panstw cztonkowskich sg bezpo-
$rednio reprezentowani na szczeblu Unii w Parlamencie Europejskim, a panstwa cztonkow-
skie sa reprezentowane w Radzie Europejskiej i Radzie Unii Europejskiej przez ich rzady,
ktore z kolei odpowiadajg przed parlamentami narodowymi wybieranymi przez obywateli

3 D.Bach-Golecka, op. cit., s. 177-178.

35 Ibidem, s. 178—179.

36 Notatka z pierwszej sesji roboczej Konwentu ws. Przysziosci Unii Europejskiej, http://www.
futurum.nsf./0/B055623143F6926EC1256 CAB0025F654.

37 Por. M. K 1o c ek, Przyszlosé Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Prawa” 2004, nr 2 VII-VIII,
Warszawa—Bruksela, s. 41 i nast.
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tych panstw?®. Oceniajac konstytucje dla Europy, mozna zauwazy¢, iz tak jak wczesniejsze
dokumenty wspdlnotowe, miata zar6wno pewne zalety, jak i wady. Do zalet trzeba zaliczy¢
fakt, ze tworcy dokumentu postanowili podkresli¢ wspdlne europejskie wartosci, zwlaszcza
takie jak demokracja¥.

Podpisany 13 grudnia 2007 roku Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tzw. traktat
lizbonski, wzmacnia uprawnienia Parlamentu w procesie legislacyjnym poprzez rozszerzenie
zakresu stosowania procedury wspotdecydowania Rady i Parlamentu o ponad pigcédziesiat
nowych obszardéw. Oznacza to, ze Parlament uzyskat rzeczywiste uprawnienia prawodawcze
na rowni z Rada. Parlament jawi si¢ jako instytucja sprawujaca rzeczywista kontrolg demo-
kratyczna nad dziatalno$cia instytucji unijnych. Chcac wzmocni¢ demokratycznos¢ Unii
Europejskiej, wprowadzono ,,inicjatyw¢ obywatelska”, ktora umozliwi ztozenie do Komi-
sji Europejskiej projektu legislacyjnego, jezeli poprze go co najmniej milion obywateli ze
znacznej liczby panstw cztonkowskich*,

4. Zagadnienie deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej

Pod adresem wszelkiego rodzaju organizacji integracyjnych wysuwa si¢ czgsto rozne zarzuty.
Do najpowazniejszych mozna zaliczy¢ ten, ktory méwi o ich niedemokratycznym czy tez
niedostatecznie demokratycznym charakterze. Czg¢sto na okreslenie tego typu sytuacji sto-
suje si¢ termin ,,deficyt demokratyczny”. Taki rowniez zarzut stawia si¢ Unii Europejskie;j.
Termin ten jest jednak na tyle enigmatyczny, ze rodzi si¢ pytanie: co wlasciwie nalezy przez
niego rozumie¢ oraz do jakich kwestii ma on si¢ odnosi¢? Pojawia si¢ bowiem watpliwos$é,
czy na takie miano zasluguje calo$¢ procesdw integracji europejskiej, czy tez moze pro-
blem ten dotyczy niektorych jego aspektdw, jak np. demokratycznej legitymizacji struktur
decyzyjno-zarzadzajacych. Zaktadajac to drugie, rozwigzania domaga si¢ dylemat, ktore ele-
menty spetniaja kryteria niedostatecznej demokratycznosci. Kolejne pytanie dotyczy tego,
jakie w ogoble zarzuty mozna by postawi¢ wobec Unii Europejskiej. Nastgpne: jak glgboko
siega deficyt demokratycznosci w ramach UE?*' Pomocne w odpowiedzi na postawione
powyzej pytania moga okazac si¢ koncepcje, zgodnie z ktdrymi istota zagadnienia wigze si¢
z probami rdwnania do siebie pewnych regulacji panujacych w organizmach integracyjnych
z analogicznymi unormowaniami w panstwach narodowych*?. Z powyzszego wynika, ze
problem ten dotyczy tylko pewnych uwarunkowan procesow integracyjnych, a Scislej rzecz
ujmujac, aspektu instytucjonalno-strukturalnego wraz z materia trybu podejmowania decyzji
i stanowienia prawa. T. Biernat twierdzi, iz ,,dyskusje na temat braku demokracji w struk-
turach europejskich dotycza wszystkich instytucji Unii. Wskazuje si¢, ze w odniesieniu do

3 P.Ronkowski, Nowa Politeja— Zycie demokratyczne Unii, ,,Biuletyn Analiz UKIE” 2003, nr 13 .

3 B. Mielnik, Podstawowe zalozenia projektu tzw. Konstytucji Europejskiej [w:] Aksjologiczne
i praktyczne aspekty integracji europejskiej, red. E. Kozerska, T.Scheffler, Wroctaw 2007, s. 113.

40 http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/dat/12007L.html

4 J.W. Tkaczynski, R.Potorski, R. Willa, Unia Europejska. Wybrane aspekty ustrojowe,
Torun 2007, s. 47-48.

42 Zob. T. Biernat, Deficyt demokracji w strukturach Unii Europejskiej [w:] Demokracja. Teoria.
Idee. Instytucje,red. T. Biernat, A. Siwik, Torun 200, s. 33.
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kazdej z nich istniejg powazne luki i rozbieznosci miedzy standardem demokratycznym
a sposobem jego przenoszenia do instytucji europejskich i ich kompetencjami”*.

Gltowng przyczyna zarzutéw jest swoiste nowatorstwo i unikalnos$¢ charakteru politycz-
nej organizacji wewnatrz Unii. Te wlasnie elementy sankcjonuja ,,nieprzektadalno$é” optyk
stosowanych dla postrzegania otaczajacej rzeczywistosci na poziomie panstw narodowych
w porownaniu do platformy integracyjnej. Powszechnym jest poglad, pomimo burzliwych
dyskusji dotyczacych charakteru ustrojowych aspektow prawa UE, ze nie nalezy utozsamiac
porzadku prawnego w ktorymkolwiek filarze Unii z porzadkiem prawnym suwerennego pan-
stwa. W konsekwencji wiasciwa jest koniecznos¢ uznania samej mozliwosci odmiennego
spojrzenia na zasady demokracji w ramach r6znych porzadkow prawnych**,

Trudne sa rozwazania o deficycie (braku) warto$ci, nie precyzujac jednoczesnie, o ktore
wartosci chodzi®®. W tym wypadku trudno oskarza¢ Uni¢ o niedobdr zasad sktadajacych
si¢ na standard demokratyczny, nie okresliwszy, na czym miatby on polega¢. Uznajac zas
odmiennosci poziomow: panstwowego i integracyjnego, kwesti¢ ich ,,demokratycznosci”,
nalezy osadza¢ na podstawie odmiennych kryteriow. Nietatwym, lecz wykonalnym jest
wskazanie katalogu podstawowych praw i zasad systemu polityczno-prawnego sktadajacego
si¢ na standard demokratyczny i przesadzajacych o uznaniu danego ustroju panstwowego za
demokratyczny. Jesli jednak odrzucamy mozliwos¢ stosowania tych samych zasad wobec
panstwa oraz organizmu ponadpanstwowego, to nalezy dla tego drugiego przyja¢ odmienne
wymogi. W tej sytuacji rozsadnym wyjsciem wydaje si¢ rozpatrzenie tej kwestii przez
odwotanie si¢ do europejskiej tradycji prawnej. Stanowi to bowiem gwarancj¢ poszanowa-
nia autentycznie demokratycznych wartosci, bedacych jednoczesnie jednym z fundamentdéw
systemow prawnych poszczegdlnych panstw europejskich, a takze pozostawia konieczny
w tej sytuacji margines swobody w odniesieniu do szczegdtéw technicznych?.

W dalszej koniecznosci niezbgdne jest przedstawienie katalogu podstawowych wartosci,
ktére moga by¢ czgscia sktadowa standardu demokratycznosci. Taki katalog mogtby bowiem
stanowi¢ punkt odniesienia dla porzadku prawnego UE i dopiero na tej podstawie mozna by
pokusi¢ si¢ o probg rozwazenia ewentualnych niedociagnig¢ w zakresie kompetencji, jak
réwniez funkcjonowania instytucji unijnych®’.

Przeciwnicy UE podnosza zarzut, ze nieuchronna konsekwencja tworzenia ponadnarodo-
wego porzadku prawnego jest stopniowa erozja suwerennych kompetencji panstw narodo-
wych i1 tworzenia swoistego biurokratycznego totalitaryzmu. Oponenci takiego pogladu nie

3 T.Biernat, Deficyt demokracji..., s. 35; zob. takze K. Klaus, Pojecie i Zrédla deficytu demo-
kracji w UE ,,Studia Europejskie” 2004, nr 2, s. 53 i nast.

4 J.W.Tkaczynski, R.Potorski, R. Willa, op. cit., s. 49.

45 Probe taka podjat T. Biernat, decydujac si¢ na obejscie problemu: ,,pojecie «deficytu demokracji»
nie tylko dzieli nieostro$¢ pojgcia demokracji, ale takze go potgguje. Pominmy kwestie zwigzane z defi-
niowaniem samej demokracji badz tez uzasadnienia przyjmowania jednej z wielu definicji. Skoncentruj-
my si¢ na pojeciu «deficytu». Oznacza ono brak, niedobor, ale nie okresla stopnia, a przynajmniej nie
okresla go w stopniu wystarczajacym. Jesli zestawimy ten fakt z zasadniczym problemem opisowego
i normatywnego definiowania demokracji, to okazuje si¢, ze w postugiwaniu si¢ pojeciem «deficytu
demokracji» napotykamy na zasadnicza trudnos¢”. T. Biernat, Deficyt demokracyji..., s. 34. Zob. takze
natentemat A. Celinski, Lex — kracja i demos. Rzecz o deficycie demokracji w UE, http://www.knsp.
uksw.edu.pl/artykuly/deficyt_ac.pdf

4 J.W.Tkaczynski, R.Potorski, R. Willa, op. cit., s. 51.

47 Ibidem, s. 51-52.
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zgadzaja sie z tym twierdzeniem, podkreslajac, iz spetnienie takiej wizji staloby calkowicie
w sprzecznosci z zasadami wolnosci 1 rdwnosci, ktore stanowia fundament systemow praw-
nych demokratycznej Europy*®.

Nawiazujac z kolei do elementéw europejskiego standardu demokratycznosci w kon-
tekscie instytucjonalnej struktury UE, nalezy zauwazy¢, iz na pierwszym miejscu powinny
pojawic si¢ te, dzigki ktorym obywatelom panstw cztonkowskich zostaje zapewniony odpo-
wiedni udziat w procesie decyzyjnym. Istot¢ sporu mozna sprowadzi¢ do pytania: czy pozy-
cja wobec wlasciwych organéw Wspolnoty musi by¢ tozsama z zajmowana przez jednostki
wobec organdéw panstwowych? Wydaje si¢ jednak, ze dublowanie na poziomie supranaro-
dowym organéw wiladzy wytanianych i kompetentnych na zasadach podobnych jak w pan-
stwie byloby niewtasciwe. Unia Europejska nie jest bowiem organizacja panstwowa. Poza
tym takie podejscie bytoby tez szkodliwe z tego powodu, Ze stanowiloby grozbe¢ nasilenia
rywalizacji i konfliktéw wewnetrznych w UE oraz ostabienie efektywnosci dziatan podej-
mowanych przez unijne organy. Nie oznacza to oczywiscie usprawiedliwienia dla tendencji
niedemokratycznych, obecnych takze w procesach integracyjnych, aczkolwiek za niewta-
Sciwe nalezy uzna¢ rowniez jakiekolwiek forsowanie — na sit¢ — koncepcji demokratycznych.
Istnieje zatem potrzeba znalezienia kompromisu pomigdzy prawami obywateli a systemem,
ktéry nie bedzie powodowat naruszenia, czy nawet zniweczenia, dotychczasowego dorobku
wspolpracy europejskiej. Dlatego tez, analizujac ksztalt unijnej struktury instytucjonalnej,
nie nalezy zapominac o celach, dla ktorych Unia zostata powotana do zycia®.

Podczas analizowania deficytu demokratycznego z normatywnego punktu widzenia
wazne sg takie elementy bezposredniej legitymizacji jak upowaznienie, odpowiedzialnosé
i reprezentatywnos¢. Rozpowszechnione jest stanowisko, znajdujace oczywiscie takze
krytykéw, wedle ktorego jedynym organem UE czyniacym zados¢ wszelkim wymogom
demokratycznym, tzn. kreowanym za pomoca bezposrednich i powszechnych wyborow,
jest Parlament Europejski®®. To zreszta wiasnie Parlament byl inicjatorem dyskusji na
temat demokracji we WE. Zaniepokojony zachwianiem réwnowagi instytucjonalnej organ
ten zaproponowat zwigkszenie wiasnych uprawnien. Od chwili, gdy Parlament jest jedy-
nym bezposrednio wybieranym ciatem Unii, argument o zwigkszeniu kompetencji nabrat
dodatkowej mocy>'.

Podkreslié¢ nalezy, iz Parlament od poczatku byt obecny w strukturze wszystkich trzech
Wspolnot Europejskich. Jednakze aktualny tad Wspdlnoty pozostawia pod tym wzgledem
co nieco do zyczenia. Daje obraz demokracji jeszcze nie catkiem rozwinigtej. Juz sama
konstrukcja nie odpowiada panstwowemu modelowi demokracji parlamentarnej, w ktérym
parlament wybiera i kontroluje rzad oraz sprawuje wladzg¢ ustawodawcza (w szczegdlnosci
budzetowa). Istnieje Parlament Europejski, ale Parlament ten nie wybiera rzadu, poniewaz
nie ma tu rzadu w tradycyjnym znaczeniu tego stowa. Przewidziane funkcje zblizone do rza-
dowych sprawuje Rada i Komisja na zasadzie okreslonego podzialu pracy albo wspolnie??.
Parlament Europejski jest ciatem ,,lepszym” niz Komisja czy Rada UE. Jednakze jest to spe-
cyficzna instytucja, gdyz wybierana jest matq iloscig glosow, co spowodowane jest faktem,

48 Ibidem, s. 52.

4 Ibidem, s. 52—54.

30 Ibidem, s. 54—55.

SUK.Klaus, op. cit., s. 64.

2 W. Hallstein, Organy Wspdinoty, ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2008, nr 1 (6), s. 331.
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ze frekwencja w wyborach europejskich jest na ogot niska, a wigc nie posiada specjalnej
legitymizacji®3.

W zwiazku z tym ,,deficyt demokracji” w Unii Europejskiej nie jest tylko problemem
podnoszonym przez teoretykdw integracji i publicystow, ale faktem przezywanym przez
obywateli. Na obecnym etapie rozwazan mozna pokusic¢ si¢ o postawienie tezy, ze proces
integracji europejskiej dokonuje si¢ zgodnie z przyjetymi procedurami demokratycznymi.
Demokratyczne procedury oznaczaja bowiem, ze wsrod zaangazowanych w integracjg spo-
feczenstw sa tacy ich cztonkowie, ktdrzy z racji swoich spotecznie uznanych kompetencji
sa powolani do tworzenia projektéw dotyczacych politycznych i gospodarczych warunkow
trwania badz rozwoju swoich spotecznosci, panstw, jednostek terytorialnych itd. oraz tacy,
ktérzy sa przedmiotem tych projektow. Ci pierwsi to m.in. cztonkowie parlamentu, liderzy
partii politycznych i cztonkowie rzadow — elita polityczna. Reszta — to wlasnie ,,masy”>*.

Zagadnienie tzw. deficytu demokratycznego moze poza tym by¢ rozumiane roznie
w zaleznosci od przyjmowanych zatozen dotyczacych rozwoju UE. Przewazajaca czgs¢ dok-
tryny przyjmuje, iz deficyt demokratyczny mozna ograniczy¢ przez zwigkszenie kompeten-
¢ji Parlamentu Europejskiego poprzez stosowanie zasady subsydiarnosci®>.

Dostrzezenie deficytu demokracji rozumianego jako stan wynikty z przekazania kom-
petencji panstw narodowych na rzecz struktur integracyjnych, ktéremu nie towarzyszyto
stworzenie wystarczajacych warunkow do zaistnienia demokratycznej kontroli, $wiadczy
o wadze zasady demokratyzacji. W klasycznym ujgciu teorii deficytu demokracji jest on
rozumiany jako stanowienie prawa o swoistych cechach ponadnarodowosci w warunkach
ograniczonego udziatu i kontroli spotecznej. Zwlaszcza funkcjonowanie struktury ponadna-
rodowej pozbawito lub ograniczylo parlamenty narodowe w wykonywaniu czesci wladzy
ustawodawczej na rzecz rzadow dziatajacych w ramach Rady UE. Wprowadzenie elekcyj-
nych zasad wyboru przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego tylko czg¢sciowo zrekom-
pensowato braki w wypelnianiu zasady demokratyzmu?.

W dyskusji nad zmniejszeniem deficytu legitymizacji demokratycznej mozna wyr6znié
dwa przeciwstawne stanowiska, ktore zajmuja z jednej strony zwolennicy wielostopniowego
czy wielopoziomowego, a z drugiej zwolennicy dwustronnego, czyli migdzyrzadowego
modelu rzadzenia. Zgodnie ze zdaniem zwolennikdw pierwszego stanowiska sposobem na
demokratyzacje moze by¢ klarowny podziat kompetencji zapewniajacy wigksza przejrzy-
sto$¢ procesu podejmowania decyzji. Wspolpraca wielu poziomdw rzadzenia jest konieczna,
aby zapewni¢ demokratyzacje struktur europejskich. Wzmocnienie roli parlamentéw naro-
dowych oraz Parlamentu Europejskiego w procesie decyzyjnym, co podkreslane jest w lite-
raturze, moze byc¢ istotne, aczkolwiek samo umocnienie wtadzy legislacyjnej wydaje si¢ by¢
niewystarczajace, przy zatozeniu, ze Unia nie ma demos. Zwolennicy omawianego stanowi-
ska dostrzegaja dynamike zmian idacych w kierunku wigkszego udziatu spoteczenstw panstw
cztonkowskich w sprawach unijnych, a to z kolei pozwala im mie¢ nadziejg, ze w przysztosci
obywatele Unii beda stanowili demos.

3 P.Zychowicz, Wobecnym ksztalcie Unia diugo nie przetrwa, ,,Rzeczpospolita” z 5 maja 2008 1.,
za: http://www.Rp.pl/artykul/130043.html.

3 J.Niznik, Integracja europejska w dyskursie politycznym [w:] Wspdlczesna Europa w procesie
zmian, red. J. Polakowska-Kujawa, Warszawa 2006, s. 37.

3 D.Bach-Golecka, op. cit., s. 175.

M. Witkowska, op. cit., s. 92.
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Zwolennicy drugiego stanowiska (dwustopniowego modelu rzadzenia) opowiadaja si¢ za
tym, aby pozosta¢ przy dotychczasowej formule demokracji. Dowodza, iz zwigkszenie par-
tycypacji obywateli w sprawach unijnych na razie bynajmniej niczego nie zmieni, poniewaz
brakuje poczucia wspolnoty. Podkreslaja rowniez, ze demokracja na szczeblu unijnym nie
jest mozliwa dotad, dokad nie wyksztalci si¢ europejski demos 1 poczucie przynaleznosci,
ktére sa z kolei warunkami niezbednymi dla demokracji. Wedtug nich deficyt demokracji jest
demokratycznie usprawiedliwiony. Jest on bowiem ceng za utrzymanie politycznej neutral-
nosci UE, a takze za zachowanie suwerennosci panstw cztonkowskich.

W praktyce wzmocnieniu legitymacji demokratycznej UE stuza w ograniczonym zakre-
sie instytucje pomocnicze i lobbing oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci®’.

T.G. Grosse® podkresla, iz deficyt demokratyczny w Europie nie jest przypadkowy,
ale wynika z ogdlnej filozofii rozwoju integracji. Charakteryzuje si¢ ona budowaniem sys-
temu zarzadzania wolnego od nadmiernego wptywu instytucji demokratycznych. Ta logika
integracyjna tworzy system autoryzacji spotecznej alternatywny wobec legitymacji demo-
kratycznej. Opiera si¢ na legitymizacji technokratycznej, ktéra odwotuje si¢ do unijnych
instytucji technokratycznych jako wiodacych w procesach integracyjnych, a nie do instytucji
wigkszosciowych. Autoryzuje polityki publiczne realizowane przez administracj¢ unijna, jej
cele polityczne i organizacyjne, preferowane przez niag metody zarzadzania oraz kierunki
rozwoju integracji europejskie;j.

5. Proceduralne pojecie demokracji

Proceduralne pojecie demokracji czerpie swa witalnos$¢ z przekonania, ze w zyciu publicz-
nym niezwykle wazny jest zbidr regut, ktére ustalaja, kto jest upowazniony do podejmowa-
nia zbiorowych decyzji i w jakim trybie. Laczenie spraw kompetencyjnych z proceduralnymi
jest typowe dla zwolennikow racjonalnego dialogu. Od procedury wymaga si¢, aby debata
odbywala si¢ w formie argumentacyjnej, byta publiczna, wolna od przymusdéw zewngtrznych
i wewnetrznych i zmierzata do racjonalnie motywowanej zgody. Mozna postawi¢ pytanie:
w jakim stopniu te wymogi spetniaja procedury zwiazane z tworzeniem prawa pierwotnego
i prawa wtornego UE? Trzeba mie¢ na uwadze, ze proces decyzyjny w Unii Europejskiej jest
oceniany przez pryzmat poszanowania zasad demokracji®.

Legitymizacja proceduralna, czy jej szczegétowe odmiany, znajduja wyraz w stosowaniu
procedur zarowno uniwersalnych, jak tez typowych dla poszczegdlnych systemow. Procedury
demokracji formalnej (np. periodyczne i wolne wybory reprezentantdw, podziat wiadz, plu-
ralizm konkurencyjnych partii, zasada wigkszosci, konstytucyjne reguty odpowiedzialnosci
politykow, formalna praworzadnosé), poczawszy od przetomu liberalno-demokratycznego
w XIX-wiecznej Europie Zachodniej, staly si¢ punktem odniesienia do oceny legitymacji.
W systemie demokratycznym najbardziej oczywistym sposobem legitymizowania systemu

ST Ibidem, s. 92—93; zob. takze K. K laus, op. cit., s. 65—70.

B3 T. G. Grosse, Demokratyczna czy technokratyczna legitymizacja Unii Europejskiej?, ,,Nowa
Europa. Przeglad Natolinski” 2008, nr 1 (6), s. 307—308.

% Z.Brodecki, Prawo integracji w Europie, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 52—53.
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jest uczestniczenie w demokratycznych procedurach. Za posrednictwem procedur po pierw-
sze wybierany jest rzad — obywatele wybieraja przedstawicieli, ktdrzy nastgpnie decyduja
o sktadzie i ksztalcie egzekutywy; po drugie, nastgpuje agregacja interesOw — poprzez proces
wyborczy rozpoznawane i artykutowane sa preferencje polityczne obywateli; po trzecie, za
ich posrednictwem nastgpuje uprawomocnienie — poprzez uczestnictwo obywatele legitymi-
zuja system®.

In generali mozna powiedzie¢, ze demokratyczna procedura poprzez powszechna dysku-
sj¢ 1 decyzj¢ wigkszosci ma doprowadzi¢ do wyboru najlepszych srodkéw realizacji dobra
wspdlnego®!. Co wiecej, podmiotowo$¢ obywatelska przybiera posta¢ demokracji przedsta-
wicielskiej, proceduralnej, prowadzacej do tadu demokratycznego obywateli nominalnych®.
W modelu proceduralistycznym za dobro wspolne uznawane sg jedyne procedury prawne
czy inne instytucje demokratyczne, ktére te procedury obstuguja. Przy tym proceduralisci
niechgtnie uzywaja pojgcia dobra wspolnego. Proceduralistyczny normatywny model demo-
kracji jest formutowany przez wielu filozofow neoliberalnych oraz jest akceptowany przez
politykow, ktorzy uwazaja, ze w pluralistycznych spoteczenstwach demokratycznych nie
jest mozliwe uzgodnienie wspdlnych wartosci, w szczegdlnosci dobra wspolnego w znacze-
niu aksjologicznym, dobra nacechowanego etycznie. Zasada polityki demokratycznej jest
pluralizm w zakresie wartosci kultury. Wobec tego sprzeczne z ta zasada byloby dazenie
do wytypowania jakiej$ wspolnej puli wartosci. Utrzymanie zasad pluralizmu oraz innych
zasad polityki demokratycznej wymaga jasno okreslonych procedur postgpowania, zaréwno
wladzy, jak i obywateli, ktorzy bronig swoich intereséw oraz uznawanych wartosci. Zatem
to procedury staja si¢ jedyna wartoscia, ktora akceptuja wszyscy obywatele. Wazne z punktu
widzenia tego opracowania jest to, ze zwolennicy demokracji proceduralnej nie neguja
znaczenia wartosci etycznych, nie projektuja w zadnym razie spoteczenstwa i demokracji
bez moralnosci. Zwolennicy proceduralistycznego modelu demokracji sugeruja wyraznie,
ze obywatele, politycy oraz funkcjonariusze instytucji panstwa jako konkretne jednostki
powinni postgpowac etycznie. Jednakze panstwo kierujace si¢ zasada pluralizmu nie moze
preferowaé takich czy innych doktryn etycznych ani tez interweniowa¢ w zmiang procedur
ze wzgleddw moralnych. Zmiana taka musi by¢ legitymizowana prawnie, a nie sankcjono-
wana etycznie, chociaz procedury demokratyczne nie mogg eliminowac z udziatu takich lub
innych wyznawcdw etyki. W odwrotnej sytuacji pogwalcona bytaby tacznie zasada plurali-
zmu i wolnosci®.

We wspdtczesnych spoteczenstwach ludzie akceptuja rozne wartosci. Zaprzestali jed-
nakze praktykowania tradycyjnie uznawanych, wywodzacych si¢ od Arystotelesa, cnot
obywatelskich, ktore byty kiedy$ przedmiotem etycznego dyskursu. Obecnie za$ dyskurs
spoteczny toczy si¢ wokot procedur oraz zasad ,,przetargu” intereséw poszczegolnych grup
spotecznych oraz ustalania jakiego$ wspolnego konsensusu w polityce, ktory ma sprzyjac
realizacji tych intereséw. Koncepcja demokracji proceduralistycznej oparta jest na zato-
zeniu, iz nalezy ,,zdecentralizowaé” zardwno instytucje panstwa, jak rdwniez organizacje

O M. Czes$nik, Legitymizacja a wybory: czy niska frekwencja wyborcza jest zagrozeniem dla
demokratycznej wspolnoty w Polsce? [w:] Teorie wspolnotowe a praktyka spoleczna. Obywatelskosc.
Polityka. Lokalnos¢, red. A. Gawkowska, P. Glinski, A. Koscianski, Warszawa 2005, s. 285.

o J.H. Hallowell, Moralne podstawy demokracji, Warszawa 1993, s. 114.

92 A. Turska, Panstwo i spoleczenstwo obywatelskie [w:] Refleksja o prawie, paristwie i spoleczen-
stwie, red. A. Turska, Warszawa 2005, s. 145.

9 W. Kaczocha, Demokracja proceduralna oraz republikanska, Poznat 2004, s. 14-16.
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obywatelskie. Koniecznym wydaje si¢ podjecie spotecznego dyskursu na temat niezbed-
nych procedur utatwiajacych ludziom osiagnigcie stawianych przez nich celow. Procedura-
lisci uwazaja, ze dobro wspdlne zawiera w sobie jedynie tres¢ aksjologiczng i nie posiada
zadnego odniesienia, zawartosci lub znaczenia materialnego, dlatego jest pojgciem czysto
abstrakcyjnym. Upatruja wigc dobra lub wspodlnego celu w znaczeniu substancjalnym (mate-
rialnym) w samym systemie instytucji demokratycznych, w demokratycznych procedurach
regulujacych dziatania grupowe oraz jednostkowe, dzieki ktorym istnieje demokracja®.

Kwestie nurtujace zwolennikéw demokracji pojetej jako system procedur®® mozna spro-
wadzi¢ do nastgpujacego pytania: jakiego rodzaju procedury prawnopolityczne musza byc
akceptowane, aby mogly one wyrazaé¢ i upowszechnia¢ potrzeby i dazenia réznych jedno-
stek 1 grup spolecznych? Wszystkie procedury maja stanowi¢ formalne warunki prawnopo-
lityczne dla artykulacji rozmaitych interesow 1 dazen zaréwno poszczegélnych jednostek,
jak 1 grup spotecznych oraz zapewnié instytucjonalne mozliwosci ich ewentualnego urze-
czywistniania. Dazenie do odideologizowania demokracji jako systemu prawnopolitycznego
oznacza dla zwolennikoéw proceduralizmu stworzenie najszerszych prawnopolitycznych
warunkéw formalnych dla wieloséci ideologicznych artykulacji zycia spotecznego. W tym
miejscu pojawia si¢ pewna niescistos¢. Mianowicie same akceptowane procedury praw-
nopolityczne maja by¢ pozbawione jakichkolwiek przestanek aksjologicznych czy ideolo-
gicznych, jednak system tych procedur powinien zawsze umozliwia¢ najréznorodniejsze
artykulacje ideologiczne spoteczenstwa obywatelskiego. Neutralizm aksjologiczny badz
ideologiczny wyrdzniajacy zwolennikéw demokracji ujmowanej jako system procedur ma
charakter perwersyjny. Oznacza to, iz stwarza on formalne mozliwosci do ujawniania i urze-
czywistniania si¢ w zyciu spoteczenstwa obywatelskiego najbardziej skrajnych aksjologii
i najbardziej radykalnych pod wzgledem ortodoksyjnym ideologii®®. Na pierwszy rzut oka
tradycja demokracji rozumianej proceduralnie jest wolna od warto$ciowania. Demokracja
jako obiekt rozwazan i badan wpisuje si¢ w normatywny uktad poréwnawczego odniesienia.
Czy poréwnujemy konkretna demokracje do jakiego$ ideatu, czy ustrdj demokratyczny do
niedemokratycznego, wymiar oceniajacy pojawia si¢ niemal spontanicznie jako niezbywalny
element analizy. Jest to cecha wspdtczesnej kultury. Wobec tego warto by¢ $wiadomym tego
natadowania wartosciami i otoczenia przez wartosci. Ponadto bardzo wysokiemu poziomowi
aprobaty demokratycznych procedur towarzyszy bardzo mocne podkreslanie standardow
moralnych i warto$ci spotecznych®’.

Przy przyjeciu modelu proceduralnego trzeba wyjs¢ od zalozenia, ze odmiennosci
indywidualnej i grupowej etyki nie sg sprawg polityczna, przedmiotem za$ publicznej tro-
ski powinno by¢ jedynie zapewnienie funkcjonowania procedur nieskrgpowanego docho-
dzenia do konsensu. Procedury sa szersza czgscia kontekstu cywilizacyjnego. Traktujac je
jako powszechnie akceptowalne, pomija si¢ wage odrgbnosci kulturowych. Mozna poku-
si¢ si¢ o oddzielenie tozsamosci etniczno-kulturowej i politycznej. Ta ostatnia miataby by¢

% Ibidem, 31-36.

% Trzeba zwroci¢ uwagg takze na koncepcje demokracji deliberatywnej, ktore skupiaja si¢ raczej
na procedurach i instytucjach, w niedostatecznym stopniu uwzgledniajac rol¢ pojedynczego obywatela.
J. Gatuszka, Demokratyczny potencjal rozmow o polityce. Wybrane aspekty obywatelskiego komuni-
kowania politycznego, ,,Wroctawskie Studia Politologiczne” 2004, nr 5, s. 3.

% Ibidem, s. 214.

7M. Grabowska, T. Szawiel, Budowanie demokracji. Podzialy spoleczne, partie polityczne
i spoleczenstwo obywatelskie w postkomunistycznej Polsce, Warszawa 2003, s. 73 i nast.
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przedmiotem kompromisu grup wzajemnie szanujacych swe zroznicowanie we wspolnie
podzielanej przestrzeni tozsamosci. Pewne kwestie w tej ,,przestrzeni” nie podlegaja nego-
cjacjom — ,,podstawowe zasady republikanskiego ustroju — wsréd nich sama demokracja
i prawa czlowicka”. Wobec tego nie mozna znalez¢ rozwiazania trudnosci wynikajacej
z faktu, ze nawet najbardziej ,,proceduralne” i ,,antysubstancjalne” wartosci sa elementami
jakiego$ systemu etycznego, osadzonego w okreslonym kontekscie kulturowym©s.

6. Zasada demokracji jako czynnik legitymizacji Unii Europejskiej

Problematyke legitymizacji demokratycznej mozna analizowaé, uwzgledniajac rozne perspek-
tywy badawcze. Najczgsciej rozpatrywanym zagadnieniem jest pytanie o stopien aprobaty
udzielanej przez obywateli argumentom legitymizacyjnym rzadzacych. Analizuje si¢ wowczas
uktad warto$ci i postaw zwiazanych z legitymizacja wtadzy wsérod roznych grup spotecznych®.

Legitymizacja jest funkcja okreslonej koncepcji demokracji, ktora integruje ideg panstwa
prawa i praw cztowieka w jednym systemie (np. politycznym). Kluczowym elementem legi-
tymizacji jest okreslenie warunkow, w jakich istniejacy porzadek polityczny i spoteczny jest
akceptowany lub przynajmniej tolerowany przez podmioty i grupy, ktére wchodza w jego
sktad. W literaturze odnajdujemy poglady, ze legitymizacja UE nie jest funkcja Europy, ktéra
pozostaje wierna wobec swojego chrzescijanskiego dziedzictwa, ani funkcja efektywnej
maksymalizacji dobrobytu wszystkich obywateli. Legitymizacja wspolnoty ponadnarodowe;j
jest definiowana nie w sensie niezaleznosci, ale przez state odniesienie do narodowej prak-
tyki. Takie odnoszenie do narodowej praktyki stuzy do ostatecznego zdefiniowania odmien-
nych ponadnarodowych standardéw legitymizacji™.

Unia Europejska tworzy swoisty, wlasciwy dla siebie system polityczny, ktdry opiera
si¢ na podwojnej legitymizacji. Z jednej strony jest to fakultatywna legitymacja dostarczana
przez panstwa narodowe bedace dobrowolnymi cztonkami Unii, z drugiej strony przez oby-
wateli Unii 1 bezposrednio wybierany przez nich Parlament Europejski. Legitymizacja sys-
temu politycznego Unii nie opiera si¢ na podmiocie zbiorowym, jakim jest nardd, ale na
pluralistycznym obywatelstwie tworzacym cos na wzor wielonarodowego civitas. Z jednej
strony legitymizacja Unii wyptywa z demokratycznego charakteru panstw cztonkowskich.
Przeciez panstwa utrzymuja decydujacy wplyw na proces podejmowania decyzji w ramach
struktury instytucjonalnej Unii. Z drugiej strony legitymizacja Unii moze by¢ takze emanacja
wspolnotowych wartosci, ktorym hotduje Unia Europejska. Panstwa utworzyty Wspolnoty
oraz Uni¢ w zgodzie z wymogami prawnymi, ktore zostaly takze przez te panstwa ustano-
wione. Unia Europejska jest formalnie legitymizowana poprzez jej traktaty zatozycielskie.
Legitymizacja Unii bazuje na trzech odmiennych wartosciach: demokracji, integracji oraz
autonomii panstw cztonkowskich’!.

% A. Barut, Jednostka i sfera publiczna w koncepcji podmiotowosci usytuowanej, ,,Wroctawskie
Studia Politologiczne” 2004, nr 5, s. 18.

® L. Graniszewski, T. Kownacki, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej [w:]
Legitymizacja procesow integracji europejskiej, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2006, s. 57.

0J. Ruszkowski, Wstep do studiéw europejskich. Zagadnienia teoretyczne i metodologiczne,
Warszawa 2007, s. 254.

7V Ibidem, s. 254—255.
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Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej przyjety zalozenie, ze demokracja jest jedyna
legitymowana forma sprawowania wtadzy. Demokratyczny charakter systemu jest gwaran-
towany przez jego ustanowienie jako zasady objetej gwarancjami traktatowymi. Sankcja za
naruszenie przez panstwo czlonkowskie tej zasady moze by¢é w ostatecznosci zawieszenie
okreslonych praw cztonkowskich, z prawem do glosowania w Radzie wlacznie. Rolg zasady
demokratyzmu podkresla si¢ w dialogu z panstwami trzecimi, zwlaszcza w kwestii pomocy
krajom rozwijajacym si¢. Ustanawiajac polityki UE, panstwa zatozyty ponadto, ze jednym
z celow Wspolnej Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa jest rozwijanie oraz umacnia-
nie demokracji i panstwa prawnego. Sama legitymacja demokratyczna jest uzalezniona
od woli narodu, a w przypadku Unii od woli spoteczenstw panstw cztonkowskich, ktdre
decyduja, czy chca si¢ podporzadkowac ustanowionym instytucjom ustrojowym. W demo-
kratycznym systemie sprawowania wladzy ustanawia si¢ zatem mechanizmy umozliwia-
jace spoteczenstwu wyrazenie woli politycznej. Wybory gwarantuja kazdemu obywatelowi
prawo do uczestnictwa w systemie zbiorowego podejmowania decyzji, w ktdrego wyniku
ostatecznie okresla si¢ polityke, przywddztwo i wladzg. Ponadto jednym z podstawowych
warunkow umozliwiajacych zaktywizowanie spoleczenstwa i sklonienie go do czynnego
zainteresowania sprawami publicznymi jest przejrzysto$é procesu decyzyjnego w sektorze
publicznym’2.

Coraz czg¢$ciej demokracja bywa objasniana za pomocg argumentéw negatywnych, albo-
wiem tatwiej o zgodg co do tego, jaki kontekst polityczny nie spetnia wymogdéw demokracji,
niz co do tego, jakie sa pozytywne warunki demokracji. J. Habermas wymienia trzy warunki:

a) europejskie spoteczenstwo obywatelskie,

b) publicznos¢ swiadoma swoich wybordéw politycznych,

¢) kultura polityczna.

Droga do spehienia tych warunkéw w skali unijnej wydaje si¢ jednak daleka. Pojecie
demokracji staje si¢ narzedziem ideologicznym. Pojgcie to uzyskuje pozycje absolutu, war-
tosci, ktora nie moze by¢ poddawana w watpliwo$é bez naruszania calosci akceptowanego
porzadku politycznego™.

Deficyt demokracji w UE, o ktérym mowa byta juz powyzej, mozna powiazac z pro-
blematyka legitymizacji spotecznej dla wladzy UE i prawa, ktore od tej wiadzy pochodzi.
Zdaniem A. Zolla demokratyzacja’™ i legitymizacja dziatan okreslonego podmiotu zalezy
w pierwszym rzedzie od stopnia wptywu adresatow norm postgpowania ustalanych przez
ten podmiot na sktad organéw tego podmiotu i tym samym posrednio na tres¢ ustanowio-
nych norm. Prawo Unii Europejskiej (pierwotne i wtdrne) nie jest skierowane jedynie do
panstw cztonkowskich. Adresatami tego prawa sg obywatele panstw cztonkowskich. Autor
stawia pytanie o wptyw obywatela Unii na ksztalt stanowionego przez Uni¢ prawa i o wplyw
obywatela UE na sklad jej organow stanowiacych prawo’”. Czy im wigksze wplywy, tym
wigkszego znaczenia nabiera legitymizacja spoteczna? Przeciez legitymizacja wywodzi si¢
czesciowo z bliskiego powiazania obywateli z rozwojem instrumentow prawnych. Wobec

M. Witkowska, op. cit., s. 90-92.

3 J.Niznik, op. cit., s. 50-51.

74 Szerzej na temat legitymizacji demokratycznej: Demokratyczna legitymizacja w Unii Europej-
skiej [w:] Dylematy modernizacji Unii Europejskiej, Seria Wizje Europy 2, red. K.A. Wojtaszczyk,
Warszawa 2007, s. 60—77.

5 A. Z o1, Demokratyzacja i legitymizacja Unii Europejskiej (wprowadzenie do dyskusji panelowej),
http://www.msz.gov.pl/files/docs/demokratyzacja.pdf.
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tego, dla przyktadu, zasada konsultacji powinna obejmowac wszystkie planowane dziatania
Unii i nie moze by¢ ograniczana do grup interesu, ktorych dany instrument prawny dotyczy .
Kryzys legitymizacji Unii wigze si¢ ze staltym wzrostem roli migdzyrzadowych form podej-
mowania decyzji w UE. Wobec tego wigkszos$¢é obywateli zostaje pozostawiona w poczuciu,
ze Unia nie dziata w ich imieniu”’. Pojawiaja si¢ opinie, ze gleboka reforma instytucjonalno-
-etyczna (zmienia si¢ unijne prawo regulujace jej ,,ustrdj”, ale tez uporzadkowane i sankcjo-
nowane sa tzw. wartosci europejskie) Unii Europejskiej odbywa si¢ bez udziatu obywateli”.

Problem niewystarczajacej legitymizacji spotecznej dla dziatan Unii Europejskiej nie
jest nowy. Od wielu lat mozna zaobserwowaé proby jego rozwiazywania. Jedng z nich jest
zwigkszenie znaczenia instytucji wigkszosciowych w pracach Unii, zwlaszcza Parlamentu
Europejskiego i parlamentéw narodowych. Ten kierunek dziatan mozna nazwaé proba
wzmocnienia legitymizacji demokratycznej Unii Europejskiej. Przyktadem tej tendencji jest
zwigkszenie roli Parlamentu Europejskiego w procesach decyzyjnych. Wyrazem tego sa:
rozwoj procedury wspotdecydowania z Rada Europejska, propozycje rozszerzenia zakresu
spraw objetych ta procedurg i wlaczenie przedstawicieli Parlamentu do procesu implemen-
tacji wspolnotowego prawa (tzw. komitologii). W ten sposob stopniowo zwigksza si¢ zna-
czenie autoryzacji spotecznej pochodzacej bezposrednio z wyboréw powszechnych, a nie
jedynie ,,zaposredniczonej” z poziomu panstw narodowych, co jest sposobem autoryzacji
decyzji podjetych przez rzady narodowe. Drugim sposobem tagodzenia deficytu demokra-
tycznego sa proby uzupelnienia legitymacji demokratycznej przez alternatywne sposoby
autoryzacji spotecznej. Chodzi o kilka réwnolegle prowadzonych dziatan:

a) odwotywanie si¢ do utylitarnego znaczenia Unii i korzysci, jakie niosg polityki euro-
pejskie dla obywateli zjednoczonej Europy;

b) zwigkszenie partycypacji spotecznej w politykach europejskich;

¢) wzrost znaczenia mechanizmow legalno-proceduralnych i podkreslenie supremacji
prawa europejskiego jako konsekwencji decyzji podjetych przez rzady narodowe, a wigc
opierajacych si¢ na legitymizacji ,,zapo$redniczonej” z pafistw cztonkowskich?.

Jednym z gléwnych problemow unijnej demokracji jest brak ogdlnoeuropejskiej delibe-
racji politycznej®’. Wobec tego w funkcjonowanie Unii nalezy wprowadzi¢ wiecej demokra-
cji, co wiaze si¢ w szczegolnosci z petniejszym zaangazowaniem obywateli oraz bardziej
ustrukturyzowanym dialogiem ze zorganizowanym spoteczefistwem obywatelskim?®!. Odwo-
lujac si¢ do omowionej juz powyzej teorii demokracji deliberatywnej J. Habermasa, decyzja
nie musi zosta¢ przyjeta w wyniku glosowania, aby rosci¢ sobie pretensje do legitymizacji
spotecznej. Wazne, aby zostata podjgta w wyniku wolnej od nacisku debaty. Istotnym kry-
terium legitymizacji jest poczucie adresatow prawa — ze czujq si¢ jego wspotautorami, a nie
czy prawo to jest sprawiedliwe, dobre i utworzone w rezultacie przyje¢cia odpowiednich pro-

76 Wystapienie prof. Danuty Hubner, Sekretarza Stanu Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Sekre-
tarza Komitetu Integracji Europejskiej na sesji Konwentu, ws. Przysztosci Unii Europejskiej, Bruksela,
23-24 maja 2002 r.

7B.Nowak, R.Rowinski, Unia Europejska po rozszerzeniu. Na pierwszym zakrecie (czerwiec
2004), Centrum Stosunkéw Migdzynarodowych, ,,Raporty i Analizy” 2004, nr 8, s. 5.

78 J.Kochanowski, O Unii niech decydujq obywatele, http://www.rp.pl/artykul/99186.html.

P T.G.Grosse, op. cit., s. 286—286.

80 Ibidem, s. 290.

81 Opinia Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci, s. C195/64.
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cedur. Habermas podaje warunki, okreslajace podejmowanie decyzji, ktore posiadaja le gi-
tymizacje¢ spoteczna. Do warunkow tych zalicza:

a) dyskurs regulowany prawem,

b) calkowite wiaczenie wszystkich potencjalnie zainteresowanych,

¢) réwnouprawnienie wszystkich uczestnikow dyskursu,

d) dyskusje¢ wolna od przymusu,

e) otwarto$¢ dla mozliwych tematéw 1 wktadow uczestnikow,

f) mozliwos$¢ rewizji rezultatow obrad.

W modelu Habermasa podkresla si¢ znaczenie debaty, roli przekonywania i wymiany argu-
mentow. Zawarta jest w nim réwniez mozliwos¢ znalezienia takiego sposobu legitymizacji
dla funkcjonowania instytucji ponadnarodowych, ktory wykracza poza tradycyjne podejscie
osiggania porozumienia w drodze gltosowania wickszo$ciowego®?. W kontekscie legitymacji
prawa europejskiego trzeba zwrdci¢ uwagge na fakt, ze ideat deliberatywny jest w gruncie
rzeczy najlepiej realizowany w ,,niedemokratycznych” instytucjach europejskich, takich jak
dla przyktadu ETS. Tu decyzje sa dyskutowane, a nie glosowane, tu analizuje si¢ argumenty,
wazy sie warto$ci®’. Dla Habermasa demokracja jest jedynym, albo najlepszym, sposobem
legitymowania prawa i wladzy publicznej. Przypomnimy, Zze deliberatywna procedura demo-
kratyczna ma dostarczaé innej, ,,nie-wigkszosciowej”, legitymacji decyzjom podejmowanym
we wspodtczesnych systemach politycznych. Warunkiem owej legitymacji nowego typu jest,
0 czym wspomniano wyzej, podejmowanie decyzji w otwartej i powszechnie dost¢pnej deba-
cie. Jest ona podporzadkowana racjonalnej argumentacji i wolna od naciskow?®.

Literatura wciaz podejmuje proby opisywania normatywnego porzadku Unii Europejskiej
w kategoriach autorytetu panstwa i tradycyjnych konstrukeji systemu prawa, takich jak nad-
rzednos$¢ konstytucji i wyrazonych w niej zasad oraz wartosci danej wspdlnoty polityczno-
-narodowej czy integracji prawa Unii Europejskiej ze struktura systemu prawa wewngtrznego
za pomocg formalistycznych narzedzi dogmatycznych. Jednakze mozna zastanowi¢ si¢ nad
tym, czy rozumienie prawa w odniesieniu do jego zwigzkoéw z terytorium, przymusem i auto-
rytetem suwerena nie wydaje sie nieco anachroniczne®. W Europie nie ma konstytucyjnego
demos, 0 czym wspominano juz wczesniej, a ktory legitymizowaltby traktaty europejskie
jako prawo wyzszego rzedu niz konstytucje krajowe. Suwerenem traktatow sg panstwa, a nie
spoteczenstwo europejskie. W mysl regut demokratycznych wigksza legitymizacje maja
konstytucje narodowe, dla ktorych suwerenem sg historycznie uksztaltowane narody euro-
pejskie. W Europie panuje wige odgdrna hierarchia norm prawnych, ale oddolna hierarchia
autoryzacji spotecznej i realnej wladzy. Dlatego uznanie zasady supremacji prawa europej-
skiego nad krajowym jest dobrowolnym podporzadkowaniem si¢ sadownictwa narodowego,
udzielanym na zasadach warunkowych®. Nie ulega watpliwosci, ze kazdy z powszechnych,

82 S. Konopacki, Problem deficytu demokratycznego w UE u progu XXI wieku [w:] Unia Euro-
pejska i Polska wobec dylematow integracyjnych na poczqtku XXI wieku, red. M. Stolarczyk, Torun
2006, s. 121-122.

8 A.Kozak, Postnowoczesna koncepcja prawa [w:] Z zagadnieh teorii i filozofii prawa. Ponowo-
czesnos¢, red. M. Btachut, Wroctaw 2007, s. 83.

8 A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja..., s. 88.

8 M. Krolikowski, M. Znojek, Europejski nakaz aresztowania a problem suwerennosci,
,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 6 (77).

8 T.G. Grosse, Hybrydowy ustrdj UE. Dwie logiki zmian w projekcie traktatu konstytucyjnego,
»~Analizy Natolinskie” 2008, nr 3 (26).
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wspolczesnych modeli organizacji opiera legitymizacje wladztwa panstwowego o zasadg
demokracji. Ta bazuje na zrgbowej idei suwerennosci i samodecydowania ludu, ktérego na
poziomie UE brak. Tak wigc demokracja w odniesieniu do Wspolnot nie jest, bo by¢ tez nie
moze, potaczona z uznawaniem zasady pochodzenia witadzy od suwerena (ludu/narodu),
ktorego, jak wskazano powyzej, na dzief dzisiejszy nie ma®’.

Ztozona z panstw demokratycznych WE/UE oparta byla zawsze na rzadach prawa.
Z kolei problem tzw. deficytu demokracji istnicje w duzym stopniu na tle poréwnywania
z panstwem. Podkreslmy ponownie, ze Wspdlnota nie jest panstwem, lecz ponadnarodowa
struktura wiadzy publicznej, w ktdrej demokracja i legitymizacja wiaza si¢ z jednej strony
z relacjg panstwo—WE/UE (panstwa sg przeciez stronami traktatow zatozycielskich), z dru-
giej zas dotyczy relacji obywateli z instytucjami WE/UE (na wzor stosunku obywatel—pan-
stwo), poniewaz to obywatele sa glownymi adresatami prawa wspolnotowego. Jesli wziaé
za podstawg do poréwnan panstwo, likwidacja niedostatkow unijnej demokracji jawié si¢
moze jako rodzaj kwadratury kota, ktdra mozna by przezwycigzy¢ tylko przez przeksztal-
cenie struktury wspdlnotowej w panstwo. Jednakze takie rozumowanie nie do konca jest
adekwatne. Przeciez deficyt demokracji rozumiany jest najczesciej jako skutek odmien-
nosci strukturalnej WE, braku narodu europejskiego oraz niedostatecznej akceptacji spo-
fecznej (parlamentarnej). Ze wzgledu na specyfike wspolnotowa legitymizacja instytucji
WE/UE przez obywateli (nardd) nie ma tak jednoznacznego i bezposredniego — jak w pan-
stwie — charakteru. Unijni obywatele (takze parlamenty narodowe) maja mniejszy wplyw na
proces stanowienia prawa wspdlnotowego, w ktérym obok przedstawicieli rzadow oraz postéw
do Parlamentu Europejskiego pewna role odgrywaja urzednicy migdzynarodowi oraz narodowe
i migdzynarodowe grupy nacisku. Oddajac swdj glos w wyborach krajowych, obywatel opo-
wiada si¢ za pewnym programem (politycznym, gospodarczym, spotecznym czy w dziedzinie
polityki zagranicznej) realizowanym nastgpnie przez rzad odpowiedzialny przed parlamentem,
ktdry co kilka lat podlega wyborczej kontroli. Odpowiednika takiego systemu nie ma w struk-
turze wspolnotowej. Powoddw takiej sytuacji mozna wskazaé kilka. Podajmy dla przyktadu
brak wspolnotowego rzadu, tak samo jak nie istnieja partie polityczne w skali wspdlnotowe;j®.

Podwdjna legitymizacje WE/UE nalezatoby traktowac nie jako dowod niedostatku demo-
kracji, a raczej jako nowy wyraz w migdzynarodowej strukturze utworzonej przez panstwa
na podstawie umowy migdzynarodowej. Tym samym w WE/UE ksztattuje si¢ model demo-
kracji, ktory pozwala przezwycigzaé trudnosci powstajace na tym tle w stosunkach miedzy-
narodowych. W zwiazku z tym konieczne wydaje si¢ dopuszczenie tezy o réoznych formach
i modelach demokracji, nie ograniczajac tego pojecia tylko do panstwa. W przeciwnym razie
stosunki i organizacje migdzynarodowe nalezaloby uzna¢ z géry za definitywnie niedemo-
kratyczne. W instytucjach wspolnotowych istnieje demokracja i kontrola, tyle ze realizowana
z natury rzeczy w nieco inny sposéob niz w panstwie (zwlaszcza unitarnym). Kopiowanie we
Wspolnocie wzoréw demokracji krajowej prowadzitoby nieuchronnie do przeksztatcenia jej
w (super)panstwo. Teza o deficycie demokracji wspolnotowej wychodzi nieco na wyrost
z zatozenia o idealnym funkcjonowaniu demokracji w panstwie, pomijajac procesy zbiuro-
kratyzowania panstwa i pasywnos¢ obywateli®.

87 R. Grzeszczak, Zasada demokracji, s. 163,173.

8 J. Kranz, Tlo prawne dyskusji nad reformq ustrojowq Unii Europejskiej, Krakow—Warszawa
2007, s. 97-100.

8 Ibidem, s. 108 — 112.
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T.G. Grosse” podkresla, iz deficyt demokratyczny w Europie nie jest przypadkowy,
ale wynika z ogdlnej filozofii rozwoju integracji. Charakteryzuje si¢ ona budowaniem sys-
temu zarzadzania wolnego od nadmiernego wplywu instytucji demokratycznych. Ta logika
integracyjna tworzy system autoryzacji spotecznej alternatywny wobec legitymacji demo-
kratycznej. Opiera si¢ na legitymizacji technokratycznej, ktora odwotuje si¢ do unijnych
instytucji technokratycznych jako wiodacych w procesach integracyjnych, a nie do instytucji
wigkszosciowych. Autoryzuje polityki publiczne realizowane przez administracj¢ unijna, jej
cele polityczne i organizacyjne, preferowane przez niag metody zarzadzania oraz kierunki
rozwoju integracji europejskie;j.

7. Zakonczenie

Warto podkresli¢, ze wbrew niektorym koncepcjom poglebianie legitymacji demokratycz-
nej nie moze by¢ uwazane za zasadnicze lekarstwo na stabosci UE. Z zalozenia demokra-
tyczne formy dziatania w ramach Unii moga mie¢ tylko ograniczone znaczenie. Dotycza one
bowiem struktur, procedur, mechanizmdw, a nie istoty probleméw. Tymczasem kluczowe
znaczenie ma to, co wcigz pozostaje niedoceniane, co jest traktowane jako uboczne, a miano-
wicie — otwarcie kulturowe. Mozna bowiem twierdzi¢, ze podstawowa rol¢ w inicjatywach
takich jak Unia Europejska odgrywa wigz cywilizacyjna migdzy spoteczenstwami, ich $wia-
domos$¢ wspdlnoty dziedzictwa, terazniejszosci i przysztosci?!.

Wspoltczesna sytuacja rzutuje na rozumienie prawa Unii Europejskiej. Prawo ma by¢
skutecznym instrumentem zaspokajania ludzkich potrzeb. Ten instrumentalizm prawniczy
interpretuje si¢ wasko i konkretystycznie, w duchu neoliberalno-demokratycznym i pragma-
tycznym. Wedlug T. Barankiewicza europejska demokracja niesie niebezpieczenstwo instru-
mentalnego wykorzystania prawa. Roznorodnos¢, skomplikowanie i zakres ludzkich potrzeb
sg bowiem powodem istnienia mnogosci tytutdéw prawnych i dlatego w Unii potrzebne jest,
pomimo wyznawanego pluralizmu wartosci, wskazanie podstawowych punktéw odniesienia
tadu spotecznego®?.

ABSTRACT
The influence of an individual on a public decision (democracy) in the EU

The article deals with certain aspects of the issue of democracy in the European Union.
As emphasised by many scientists and politicians, the process of European integration
requires planting, among the citizens of Member States, of firm belief they have true
influence upon the process. In other words, better legitimization of the European Union's
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2 T. Barankiewicz, dksjologiczne uwarunkowania prawa Unii Europejskiej [w:] L. Lesz-
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activities is needed. One of the most interesting and complex theoretical problems is
the question of the so — called democracy deficit in the European Union. It is one of
the most important challenges European Union.



