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Deficyt demokratyczny w Unii Europejskie;j

Wprowadzenie

Problematyka demokracji to sfera szczegolnie skomplikowana i nieostra, ktora
byta i jest przedmiotem zainteresowania przedstawicieli wielu dyscyplin naukowych.
Wskaza¢ nalezy, ze ograniczenie badan dotyczacych demokracji do jej realizacji w ra-
mach struktury Unii Europejskiej wcale nie prowadzi do zmniejszenia pola rozwazan,
rzeczywistego ograniczenia problematyki czy tez wyeliminowania pewnych zagadnien.
Stwierdzi¢ by nawet mozna, ze owo pozorne metodologiczne ograniczenie prowadzi do
problemow jeszcze bardziej istotnych i skomplikowanych, wymaga bowiem analizy
sposobow sprawowania wladzy, odpowiedzialnos$ci, legitymizacji, warto$ci, zasad oraz
form dzialania w organizacji ponadnarodowej, a wigc podmiocie specyficznym, ktory
stanowi istotne novum. Z uwagi na swoisto$¢ oraz innowacyjnos¢ Unii Europejskiej nie
mozna spogladac na jej system instytucjonalny, struktury oraz dziatania z punktu widze-
nia rozwigzan panstwowych. Wykonywanie demokracji w Unii Europejskiej wymaga
zatem uksztattowania nowych mechanizméw i metod, ktére moga by¢ jedynie w pew-
nym — mniej lub bardziej ograniczonym — stopniu wzorowane na rozwigzaniach zna-
nych z systemow panstwowych.

Pomimo tego, ze problematyka ta doczekata si¢ licznych monograficznych opraco-
wan, nie mozna stwierdzi¢, jakoby zostata ona wyczerpana lub przedstawiona w sposéb
catosciowy. Z kolei analiza sposobow realizowania zasady demokracji na poziomie unij-
nym nakazuje wzigcie pod rozwage kolejnej ptaszczyzny badan, jaka jest zjawisko defi-
cytu demokratycznego. Kwestia deficytu demokratycznego czy tez w ogdle demokracji
w Unii Europejskiej stwarza szczegolne trudnosci ze wzgledu na dwoisty charakter Unii
Europejskiej, ktorej cztonkami sg zarowno panstwa, jak i obywatele.

Glownym celem niniejszego opracowania jest przedstawienie, w jaki sposob na po-
ziomie unijnym realizowana jest zasada demokracji. Rozwazania w nim zawarte dotycza
ogodlnie pojmowanej demokracji oraz sposobu jej wykonywania w Unii Europejskie;j.

Trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy Unia Europejska jest organizacja demokratyczna,
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oraz spojrze¢ na to, jakie sg w ogole mozliwosci demokratycznego rzadzenia w organi-
zacji o charakterze ponadnarodowym. Rozwazenia wymaga rowniez to, czym jest zjawi-
sko deficytu demokratycznego (o ktorym wspotcze$nie mowi sie tak wiele) oraz czy rze-
czywiscie jest ono istotne z punktu widzenia integracji europejskiej. Zauwazy¢ nalezy,
ze przedmiotowa problematyka stata si¢ szczeg6lnie aktualna z uwagi na dyskusje wokot
Traktat ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy'. Znamienne jest takze, iz postulat de-
mokratyzacji struktur unijnych przyswiecat pracom nad Traktatem z Lizbony?, a sam
Traktat z Lizbony zawiera wiele istotnych postanowien w zakresie unijnej demokracji.

Niniejsze opracowanie stanowi jedynie probe ukazania rozbudowanych zjawisk
i zZtozonych mechanizmoéw i dlatego przedstawia jedynie pewne modelowe rozwigzania.
Nie zostaly w niej ukazane wszystkie przejawy demokratycznosci systemu unijnego, nie
zostaly rowniez wskazane wszystkie aspekty deficytu demokratycznego. Wyodrebnienie
pewnych charakterystycznych rozwigzan, zarowno co do samej demokracji, jak i prob
jej poglebienia, z naciskiem na zmiany wprowadzone Traktem z Lizbony, stanowi na-
czelny cel ponizszych rozwazan. Z uwagi na powyzsze wiele niewatpliwie istotnych,
interesujacych i kontrowersyjnych zagadnien zostato pominietych.

Znamienne jest zatem, ze w centrum zainteresowania niniejszego opracowania
pozostata ogdlnie pojmowana demokracja oraz sposob jej wykonywania w Unii Euro-
pejskiej.

1. Koncepcja demokracji w integracji europejskiej

1.1. Pojecie i cechy demokracji w kontek$cie Unii Europejskiej

Nie jest mozliwie $ciste i precyzyjne przedstawienie pojecia demokracji. Samo sto-
wo ,,demokracja” upowszechnito si¢ za posrednictwem francuskiego démocratie, a wy-
wodzi si¢ ze ztozenia starogreckich stow demos 1 kratos, ktorych Herodot uzyt w V w.
p.n.e. w celu opisania specyfiki rzadzenia 6wczesnym panstwem?®. Wspotczesnie wyrdz-
nia si¢ wiele teorii demokracji*. Niektorzy badacze twierdzg jednak, iz w kontekscie

tego pojecia powinno si¢ mowic¢ o teoremacie, a nie o formutowaniu teorii’. Zdaniem

! Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy podpisany 29 pazdziernika 2004 r. (dalej: Traktat konsty-
tucyjny, Konstytucja dla Europy)

2 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnotg Europej-
ska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (dalej: TL, Traktat z Lizbony)

3 D. Held, Modele demokracji, przektad W. Nowicki, Krakow 2010, s. 1.

Wspolczesna definicja demokracji zostata sformutowana przez Abrahama Lincolna, wedtug ktorego ,,de-

mokracja jest rzadem ludu przez lud dla ludu”. Zob. A. Reifferscheid, E. Bockel, F. Bensler, Lexikon des

Rechts. Allgemeines Recht, Luchterhand 1983, s. I/57, cyt. za: R. Grzeszczak, Parlamenty panstw czton-

kowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 47.

5 J. Barzun, Teoremat demokracji, ,Ameryka” 1990, nr 4, cyt. za: R. Borkowski, Definiowanie demokracji,
[w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demokracja, Torun 2003, s. 11.
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Giovanniego Sartoriego demokracja oznacza pewien ,,gldéwny nurt dyskursu trwajacego
od czasow Platona i Arystotelesa™®. Zaznaczy¢ nalezy, ze juz wowczas demokracja, cho¢
uwazana byla za pozadang i poprawng forme¢ rzagdow, nie byta oceniania jednorodnie’.
Wskaza¢ jednak nalezy, ze problemy metodologiczne w tym zakresie leza w obszarze
nauki politologii, a nie w zakresie nauki prawa?®.

Trudno$ci w zawezeniu definiens pojecia demokracji powoduja, iz niemozliwe jest
przedstawienie jednorodnej i petnej definicji demokracji. Zaznaczy¢ nalezy takze, ze
nawet proba okreslenia tego pojecia poprzez definicje a contrario nie pozwala na pelne
jego przedstawienie. Zgodnie z powyzszym wskazaé nalezy, ze mozliwe jest jedynie
wykazanie pewnych gtdéwnych cech demokracji poprzez okreslenie charakterystycznych
dla niej zjawisk, stosunkoéw i wlasciwosci oraz zarysowanie wplywajacych na jej uksztat-
towanie zasad.

Jak wskazuje Robert Dahl, podstawowym postulatem, jaki charakteryzuje demo-
kratyczny system polityczny, jest to, ze ,,w rzadzeniu stowarzyszeniem wszyscy czton-
kowie maja by¢ traktowani jako politycznie rowni’. Takie ujecie demokracji ma swojg
geneze juz w panstwach starozytnych i jest ono mocno skorelowane z grecka mysla fi-
lozoficzna. Wspodlczesnie idee demokratyczne, ktore wywodzg sie z Aten, zostaly jed-
nak wzbogacone o zasady wynikajace z rzymskiego prawa oraz z ideatéw propagowa-
nych przez religi¢ chrze$cijanska, przez co na pierwszy plan wybija si¢ nie tylko
polityczny wymiar demokracji, ale i ujecie w kontekscie praworzadnos$ci i demokracji
spotecznej. Uktad instytucji, ktory wykreowat si¢ w panstwach starozytnych i ktory
wowczas nazywany byt demokracja, wzbogacony zostat obecnie o elementy tadu aksjo-
normatywnego, przez co demokracja stata si¢ miernikiem uniwersalizacji zycia kultu-
rowo-cywilizacyjnego'. Co wigcej, wedtug niektorych badaczy to wiasnie ten drugi
aspekt demokracji — kontekst aksjologiczny — zawiera cala specyfike pojecia i decyduje

o demokratycznym modelu i funkcjonowaniu panstwa!'. Demokracje definiowa¢ mozna

¢ G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 20.

Zauwazy¢ nalezy, ze Platon wskazywal na niebezpieczenstwa wynikajace z przedkladania zasady row-
nos$ci nad normy moralne i kompetencje rzadzacych oraz nieuchronne dazenie do anarchii i demoraliza-
cji. Z kolei Perykles akcentowat znaczenie zasady roéwnosci w zyciu spoleczno-politycznym. Zdecydo-
wanie przeciwni tego typu rzadom byli politycy i znawcy prawa w Rzymie. Zob. A. Chodubski,
Wprowadzenie. Wspélczesne postrzeganie demokracji, [w:] L.W. Zacher (red.), Transformacje demokra-
¢ji: doswiadczenia, trendy, turbulencje, perspektywy, Warszawa 2011, s. 15-17 oraz R.A. Dahl, Demo-
kracja i jej krytycy, przet. S. Amsterdamski, Krakow 1995.

8 Zob. R. Borkowski, Definiowanie demokracji, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demokracja..., s. 20.

° R. Dahl, O demokracji, Krakow 2000, s. 38.

1" Ewolucje pojecia demokracji od starozytno$ci po czasy wspolczesne przedstawia w sposob wyczerpuja-
cy Andrzej Chodubski. Zob. A. Chodubski, Wprowadzenie. Wspoiczesne postrzeganie demokracji,
[w:] L.W. Zacher (red.), Transformacje demokracji..., s. 15-23.

Na prymat elementow aksjologicznych w definicjach modelu demokratycznego wskazuje migdzy inny-
mi Robert Borkowski. Zob. R. Borkowski, Definiowanie demokracji, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.),
Demokracja..., s. 15.

7
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zatem zarO6wno poprzez postugiwanie si¢ kryteriami aksjologicznymi, proceduralnymi,
jak i miernikami efektywnosci.

W poczatkowych stadiach procesoéw integracyjnych dazenie do demokracji na po-
ziomie Unii Europejskiej (dalej: UE Iub Unia) zdawato si¢ schodzi¢ na dalszy plan.
U genezy UE lezy wspolpraca gospodarcza panstw oraz proba zapewnienia pokoju, a nie
wspotpraca polityczna'?. Na poparcie tej tezy wskazaé nalezy to, ze organizacje t¢ zapo-
czatkowata wspolpraca w ramach Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali. Wowczas dzia-
fania miaty przede wszystkim wymiar zewnetrzny (znoszenie barier w handlu migdzy
panstwami, napgdzanie postepu spotecznego i wzrostu gospodarczego, podnoszenie po-
ziomu zycia), a demokracja ustapi¢ musiata skutecznosci dziatania'>. Wspolnota Euro-
pejska utworzona zostata w oparciu o legitymizacj¢ posrednia i legitymizacje technokra-
tycznag, zapozyczong od panstw do niej nalezacych. Legitymacja posrednia oparta byta
na powszechnych wyborach do Parlamentu Europejskiego (dalej: PE) (input legitima-
cy), natomiast legitymacja technokratyczna wywodzona byta z dostarczenia obywate-
lom korzysci wynikajacych z cztonkowstwa we Wspolnotach, podejmowania decyzji
prowadzacych do rozwoju gospodarczego (output legitimacy)'*. Wowczas sagdzono, ze
rozwoj wspolpracy w ramach Wspolnoty oparty ma ,,metodzie Monneta” matymi krocz-
kami (petits pas) doprowadzi niejako automatycznie do uzyskania legitymacji bezpo-
sredniej od obywateli panstw cztonkowskich'>. Zauwazy¢ nalezy takze, ze ponadnaro-
dowe organy Wspolnoty Europejskiej stanowily zaprzeczenie zasady spdjnosci
legitymizacji i demokracji, poniewaz instytucje wspolnotowe posiadaly legitymizacje,
ale pozbawione byty demokratycznej kontroli's.

Jednak z punktu widzenia obecnego kontekstu politycznego przeksztalcenia we-
wnetrzne wydaja sie by¢ elementem rownie istotnym, co dazenie do rozszerzenia czy tez
umacnianie wspotpracy gospodarczej. Poszczegolne panstwa zmierzajg bowiem nie tyl-
ko do stworzenia fadu finansowego i demokratycznego, ale i do uksztaltowania wtasne;j
tozsamosci gospodarczej przez budowanie dynamicznej organizacji posredniczacej mig-

dzy panstwem narodowym a gospodarkg globalng!”.

12S. Konopacki, Problem deficytu demokratycznego w UE u progu XXI wieku, [w:] M. Stolarczyk (red.),

Unia Europejska i Polska wobec dylematow integracyjnych na poczgtku XXI wieku, Torun 2006, s. 113.

T. Biernat, ,, Deficyt demokracji” w strukturach Unii Europejskiej, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), De-

mokracja..., s. 35.

A. Frankiewicz, Pozycja parlamentow narodowych w Traktacie Lizbonskim a deficyt demokracji w Unii

Europejskiej, [w:] E. Kozerska, P. Malinowski, T. Scheffler (red.), Prawo i gospodarka Polski po Trak-

tacie Lizbonskim, Opole 2001, s. 130.

Zob. E. Haas, Beyond the nation state: Functionalism and international organization, Stanford Univer-

sity Press, Stanford 1964.

K. Klaus, Pojecie i zrodla deficytu demokracji w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2004, nr 2.

17" R. Artymiak, Problematyka demokracji a tad miedzynarodowy, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demo-
kracja..., s. 96.

13
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Starania podejmowane w celu budowania struktur demokratycznych, dajgce si¢
dostrzec juz w procesach integracyjnych w latach 50. XX wieku, staty si¢ szczegdlnie
widoczne w latach 70., o czym $wiadczy uznanie zasady demokracji za jedng z funda-
mentalnych zasad ustrojowych oraz kolejne rewizje traktatow zalozycielskich. Wyrazem
dazen do budowania wspdlnej europejskiej tozsamosci bylto przyjecie Deklaracji o toz-
samosci europejskiej na szczycie w Kopenhadze w dniu 15 grudnia 1973 r. Dokument
ten byt nastepstwem potrzeby wykreowania wspolnych warto$ci, potwierdzenia zasady
demokracji przedstawicielskiej, sprawiedliwosci spotecznej, rzadow prawa oraz posza-
nowania praw czlowieka.

Nastepnym dokumentem, ktory miat wydzwiek jedynie deklaratoryjny, a ktory
wzmocni¢ miat zasady zapisane w Deklaracji o tozsamosci europejskiej byta ogtoszona
w dniu 08.08.1978 r. w Kopenhadze Deklaracja w sprawie demokracji. Deklaracja
w sprawie demokracji precyzowata katalog zasad demokratycznych, w ktorym znalazty
si¢ miedzy innymi regularne wybory, powszechne i bezposrednie prawo do gtosowania,
sprawowanie wladzy w taki sposob, aby zapewni¢ reprezentacje narodu na najwyzszych
szczeblach wladzy. W czerwcu 1979 r. (akt stanowigcy o wyborach powszechnych miat
miejsce w 1976 r.) odbyly si¢ pierwsze bezposrednie wybory do PE, co bytlo realizacja
zadeklarowanych wczeéniej zasad demokratycznych'®. Odwotanie do demokracji zna-
lez¢ mozna takze w stuttgarckiej Deklaracji o UE z 1983 1."°

Wskaza¢ nalezy, ze pierwszy zapis w dokumencie pierwotnym UE dotyczacy de-
mokracji pojawit si¢ w Jednolitym Akcie Europejskim podpisanym w 1986 r. Zauwazy¢
mozna tu pewng niekonsekwencj¢, poniewaz mimo wyraznej deklaracji dotyczacej de-
mokratyzacji Wspolnoty i ustanowieniu symboli, ktore wskazywa¢ miaty na demokra-
tyczng aksjologie Wspolnoty (flaga, hymn, ujednolicenie wzoru prawa jazdy i1 paszpor-
tu), wprowadzono szereg instytucji, ktore ograniczyly praktyczny wymiar demokracji
we Wspdlnocie (w niektorych kwestiach zamieniono jednomys$lno$¢ w Radzie na gtoso-
wanie wigkszoscig kwalifikowana, ostabiono wplyw parlamentéw panstw cztonkow-
skich na podejmowanie decyzji).

W Traktacie z Maastricht® podpisanym w 1992 r., ktéry ustanawiat Uni¢ Europej-
ska, okreslono, ze Unia Europejska oparta jest na zasadach demokracji, wolnosci i rza-
dow prawa, wprowadzono tzw. procedur¢ wspotdecydowania oraz utworzono Komitet

18 Sprawa Isoglucos 138/79 z 1980 r. W literaturze podnosi sie, ze poglebienie deficytu demokratycznego
nastgpito w momencie, w ktorym Parlament Europejski stat si¢ organem wybieranym bezposrednio
przez obywateli panstw cztonkowskich, a przestat by¢ organem migdzyparlamentarnym. Zob. C. Mik,
Legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej w swietle Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Eu-
ropy, http://www.msz.gov.pl/files/docs/legitymacja.pdf, s. 19.

R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako zasada ogolna prawa wspolnotowego, [w:] C. Mik (red.), Zasa-
dy ogolne prawa wspolnotowego, Torun 2007, s. 169.

Traktat o Unii Europejskiej podpisany 7 lutego 1992 r. w Maastricht (dalej: Traktat z Maastricht)

20
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Regionow. Na podstawie tego zapisu Rada Europejska sformutowata w 1993 r. tzw.
»kryterium demokratycznosci”, ktorego wykazanie byto niezbedne, aby moc przystapic
do UE*. W 1992 r. w Birmingham Rada Europejska nazwata si¢ ,,wspdlnota demokra-
cji”, podkreslajac w ten sposob to, ze dalsze dziatania integracyjne powinny mie¢ miej-
sce na podstawie poparcia obywateli*?.

Z punktu widzenia demokratyzacji UE zadnego znaczenia nie mial podpisany
w 1997 r. Traktat z Amsterdamu® oraz podpisany w 2001 r. Traktat z Nicei*. Pewna
wage mozna tu przypisa¢ Deklaracji w sprawie przysztosci UE dotaczonej do Traktatu
z Nicel, ktora glosita potrzebe ,,poprawy i nadzorowania demokratycznej legitymizacji
kowskich”. Natomiast kamieniem milowym w drodze ku demokratyzacji UE mial by¢
Traktat ustanawiajacy Konstytucj¢ dla Europy, ktérego odrzucenie byto uzewnetrznie-
niem kryzysu demokracji w UE. Rozwigzania zaproponowane przez Traktat konstytu-
cyjny zostaly poddane analizie prawnej i politycznej, co doprowadzito do podpisania
Traktatu z Lizbony w 2007 r.

Problem funkcjonowania demokracji w organizacji takiej jak Unia Europejska jest
wysoce skomplikowany, poniewaz jej czlonkami sg zarowno panstwa cztonkowskie, jak
1 poszczegolni obywatele. Jak wskazuje art. 1 TUE, Unia Europejska stanowi uni¢
panstw funkcjonujaca w oparciu o wielostronne umowy miedzynarodowe?. Specyfika
organizacji nie pozwala na ograniczenie poj¢cia demokracji jedynie do formy wspdlnoty
zycia zbiorowego. Nie mozna bowiem mowic¢ o pelnej suwerennos$ci i o samodecydo-
waniu narodéw na poziomie europejskim.

Zaznaczenia wymaga to, ze Unia Europejska nie jest klasyczng organizacja mig-
dzynarodowa, poniewaz jest ona organizacjg polityczng i gospodarcza, ktéra dodatko-
wo ma ambicje kultywowania tradycji suwerennego panstwa?®. Zgodnie z regulacja
wprowadzong przez Traktat z Lizbony Unia Europejska jest organizacja miedzynarodo-
wa, ktora posiada osobowo$¢ prawna?’, co oznacza, ze moze zawiera¢ umowy mi¢dzy-
narodowe oraz dysponuje zdolnoscia do czynnosci prawnych i zdolno$cig prawnag

w kazdym z panstw czlonkowskich na zasadach przewidzianych dla krajowych osob

2 Art. 49 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE), Dz. U. Unii Europejskiej nr C 326/13 z dnia
26.10.2012 1.

R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako..., s. 170.

2 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspolnoty Eu-
ropejskie i niektore zwigzane z nimi akty podpisany 2 pazdziernika 1997 r. w Amsterdamie (dalej: Trak-
tat z Amsterdamu)

Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska
oraz niektdre zwigzane z nimi akty prawne podpisany 26 lutego 2001 r. w Nicei (dalej: Traktat z Nicei)

A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 2012, s. 165.

2 T. Biernat, ,, Deficyt demokracji” ..., s. 33.

27 Art. 47 TUE.
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prawnych?®. Unia Europejska jest szczegolna organizacja migdzynarodowa, organizacja
migdzynarodowa ponadpanstwowa, taczy w sobie cechy organizacji supranacjonalnej
oraz organizacji migdzynarodowej typu migdzypanstwowego. O ponadnarodowym
wymiarze Unii decyduje bezposrednia wewnatrzpanstwowa skuteczno$¢ prawna UE,
autonomia jej prawa oraz jego prymat nad prawem krajowym. Dalszy rozw¢j integracji
europejskiej doprowadzi¢ ma do przeksztatlcenia UE w organizacj¢ migdzynarodowa
typu ponadnarodowego®.

Jak trafnie stwierdzit William Wallace, Unia Europejska ,,jest czym$ mniej niz fe-
deracja, a czyms$ wigcej niz rezimem”. Cechy te wyrdzniaja Uni¢ Europejska sposrod
innych organizacji mi¢dzynarodowych, co powoduje, Ze organizacja ta nie moze korzy-
sta¢ z utartych struktur i sposoboéw rzadzenia, przekalkowywac rozwigzan krajowych,
amusi dgzy¢ do stworzenia wiasnych ram instytucjonalnych, ktére pozwolityby na opty-
malne petnienie jej funkcji’'. Wskazuje si¢ takze na to, ze nie mozna moéwic o istnieniu
jednego zbioru instytucji lub cech, ktore determinuja to, ze dany ustrdj jest demokra-
tyczny, a nie na przyktad republikanski.

Na okreslenie ram demokracji pozwala jednak scharakteryzowanie pewnego mini-
mum cech i funkcji, ktore tworza podstawe, a ktore musza zosta¢ spetnione, aby mozna
bylo moéwi¢ w danym przypadku o zaistnieniu demokracji. Problem definicji pojecia de-
mokracji powoduje, ze w badaniach naukowych czgsciej wymienia si¢ zasady, ktorych
respektowanie oznacza demokracj¢ niz bezposrednio akcentuje si¢ jej cechy i funkcje.
Wedlug Roberta Borkowskiego proceduralne minimum ustroju demokratycznego wy-
znaczaja podstawowe wolnos$ci takie jak wolno$¢ zrzeszania si¢, przeptywu informacji
oraz wolno$¢ stowa*. Wsréd zasad fundamentalnych wskazuje on takze powszechnos¢
prawa wyborczego, przeprowadzanie uczciwych wybordw, ktore pozwalajg spoteczen-
stwu kontrolowac przedstawicieli wtadzy. Z kolei Giovanni Sartori wskazuje na zasade
ograniczonej wigkszosci, procedury wyborcze oraz przedstawicielskie przekazywanie
wiadzy jako warunkujace istnienie demokracji*’. Bogustaw Banaszak elementami demo-
kracji nazywa zwierzchnictwo narodu, posiadanie przez czlonkoéw narodu praw i wolno-
$ci, podejmowanie przez lud decyzji wigkszoscia glosow, ale z poszanowaniem praw

mniejszos$ci, podleganie wszystkich organéw panstwowych kontroli ze strony narodu.

2 Art. 335 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE), Dz. U. Unii Europejskiej
nr C 326/01 z dnia 26.10.2012 1.

¥ J. Barcz (red.), Ustroj Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. [-24.

30 W. Wallace, Less than a federation, more than a regime: The Community as a political system, [w:]

W. Wallace, H. Wallace, J. Wiley (eds.), Policy-making in the European Community, Chichester 1983.

T. Biernat nazywa Uni¢ Europejska ,,szczegélnie trudna uktadanka”, multi-level 1 multi-perspectival po-

lity organizacja. Zob. T. Biernat, ,, Deficyt demokracji” ..., s. 37-38.

R. Borkowski, Definiowanie demokracji, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demokracja..., s. 17.

3 @G. Sartori, Teoria demokracji, s. 48.

3% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 270.
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Wspolczesnie wyrdzni¢ mozna trzy koncepcje dotyczace postrzegania demokracji*.
Wedhug pierwszej koncepcji — koncepcji proceduralnej, sformutowanej przez Josepha
A. Schumpetera — demokracja oznacza sposob uksztattowania instytucji, czyli struktury
umozliwiajacej podejmowanie decyzji politycznych poprzez wybory, a nie ogolnie i sze-
roko ujmowany ideat. Schumpeter uwaza, ze demokracja to rzady wigkszosci, pewnej
elity, ktéra mocno dzierzy wtadz¢ w swoich rekach. Z kolei koncepcja konsensualna
Arenda Lijpharta wskazuje na rdwnowazenie si¢ wigkszos$ci i mniejszosci poprzez pro-
porcjonalny system wyborczy 1 prawo mniejszosci do weta. Lijphart akcentuje integracje
spoleczenstwa poprzez wzajemng wspotprace w celu budowania wspdlnego tadu demo-
kratycznego z poszanowaniem zasady autonomii i proporcjonalnosci. Wedtug trzeciej
koncepcji — koncepcji poliarchicznej — obywatele, §wiadomi praw i wolnosci przystugu-
jacych kazdej jednostce, aktywnie uczestnicza w zyciu politycznym, tworzac wiele mniej-
szych, lokalnych osrodkow wiadzy, rywalizujacych ze sobg w wymiarze panstwowym.

Zdaniem Kazimierza Krzysztofka w kontekscie UE nalezy raczej mowic o zjawi-
sku etnodemokracji, czyli 0 wzajemnym wspdtistnieniu kilku wspolnot, ktore w sposob
odmienny akcentujg wartosci istotne dla demokracji (prawa cztowieka, stosunek do re-
ligii, relacje jednostka-wtadza, normy spoteczne)*. Interesujace jest rowniez stanowisko
skonstruowane przez Roberta Alana Dahla, wedtug ktorego termin demokracja uzywany
jest zardbwno na okreslenie pewnego ideatu, zbioru cech i funkcji, jak i na oznaczenie
rzeczywistego ustroju, ktory znacznie odbiega od propagowanego ideatu®’.

Demokracja w UE rozpatrywana powinna by¢ w przestrzeni proceduralnej, przed-
stawicielskiej 1 partycypacyjnej*®. Przestrzen proceduralna (demokracja proceduralna)
dotyczy normatywnych, relacjonalnych oraz instytucjonalnych kwestii integracji.
W ramach przestrzeni proceduralnej wyrdzni¢ mozna sektoralny wymiar integracji
(polityki miedzyrzadowe i wspolnotowe), wertykalny wymiar integracji (prawo i in-
stytucje) oraz wymiar horyzontalny (ekspansja terytorialna). Demokracja przedstawi-
cielska (idea ta wywodzi si¢ z doktryny liberalizmu), w ktdrej przedstawiciele narodu
sprawuja wladze w oparciu o wlasne rozumienie interesu publicznego, realizowana jest
przez funkcjonowanie PE oraz Rady Europejskiej i Rady Unii Europejskiej. Demokra-
cja partycypacyjna® dotyczy oddziatywania grup interesu (np. Komitet Spoteczno-

3 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001,

s. 89-107.

K. Krzysztofek, Uniwersalny model demokracji czy etnodemokracja w spoleczenstwie wielokulturowym,

[w:] L.W. Zacher (red.). Transformacje demokracji..., s. 79—85.

R.A. Dahl, Demokracja i jej krytycy..., s.13.

K.A. Wojtaszczyk, Czy w Unii Europejskiej istnieje demokratyczny deficyt?, [w:] K.A. Wojtaszczyk,

J. Szymanska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 13.

¥ Idea ta wywodzi si¢ z koncepcji Jeana Jacquesa Rousseau. Zob. U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia
prawa, Warszawa 2001, s. 139.
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-Ekonomiczny, budowane ad hoc formy lobbingowe) na procesy decyzyjne w UE, zja-
wiska komitologii oraz rodzacej si¢ ,,europejskiej stuzby cywilnej™®.

Podsumowujac, w oparciu o hipoteze zaproponowang przez Roberta Alana Dahla
wskaza¢ nalezy, ze bez watpienia w kontek$cie UE mozna mowic o zaistnieniu zjawiska
demokracji. W kontekscie tej organizacji nie mozna jednak postugiwaé sie¢ wylacznie
kryteriami oceny demokratyczno$ci sformutowanymi na gruncie prawa wewnetrznego,
nie mozna szuka¢ w konstrukcji UE elementow demokratycznego panstwa prawnego.
Ponadto, nalezy zauwazy¢, ze chociaz Unia Europejska nie tworzy w pelni wtasnej kon-
cepcji demokracji, to nawigzujac do utartych kryteriow demokracji, wypeinia je nowa
trescig*'. W kontekscie UE termin demokracja wymaga redefinicji*?. Skadinad, w budo-
waniu unijnego pojecia demokracji postuzy¢ moga odpowiednio (a nie wprost) stosowa-
ne rozwigzania panstwowe, ktore uymowac nalezy nie jako ideal, a jako pewien cel, ku
ktoremu dazy ta organizacja. Posluzenie si¢ wymienionymi kategoriami oraz zwyczajo-
wym i wynikajacym z praktyki politycznej rozumieniem tego pojecia oraz odniesienie

ich do UE pozwala na sformutowanie terminu deficytu demokratycznego.

1.2. Pojecie i cechy deficytu demokratycznego

Zdefiniowanie ,,deficytu demokratycznego” przysparza rownie wiele problemdw,
co proba definicji stowa ,,demokracja”. Samo pojecie ,,deficyt” oznacza niedobdr, niedo-
stateczng liczb¢ wymaganych elementow*. Natomiast dookreslenie ,,deficytu” przez
stowo ,,demokratyczny” wpisuje to pojecie w kontekst $cisle polityczny, tworzac nowe
zjawisko.

Deficyt demokratyczny okresli¢ mozna jako brak spotecznej kontroli nad sprawo-
waniem wiladzy, ktora wyraza si¢ poprzez brak debaty publicznej nad réznymi propozy-
cjami politycznymi, przez co ograniczone sg mozliwosci wytaniania politycznej repre-
zentacji w pigcioprzymiotnikowych wyborach*. W literaturze wskazuje si¢ na dwie
podstawowe przyczyny deficytu demokratycznego®. Pierwsza jest nieodpowiednie
uksztattowanie struktur instytucji unijnych, ktére dziataja bez legitymacji bezposredniej
obywateli panstw cztonkowskich. Druga przyczyna jest brak europejskiego demosu oraz

4 B. Kochler-Koch, Changing patterns of interest intermediation in the European Union, ,,Government
and Opposition”1994, nr 29, s. 166—180.

C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 418—419.
42 Tudziez zrewidowania — jak uwaza Rafal Riedel. Zob. R. Riedel, Deficyt demokratyczny w Unii Europej-
skiej. Defekt czy blogostawienstwo, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 4.

B. Dunaj (red.), Popularny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2001, s. 83.

T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej i metody jego przezwycigzania, [w:] U. Kur-
czewska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej a europejskie grupy interesu, Warszawa 2008,
s. 75-76.

U. Kurczewska, Wprowadzenie, [w:] U. Kurczewska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej. ..,
s. 8.
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niedostatecznie uksztattowana tozsamos¢ europejska*. W literaturze trafnie wskazuje
sie takze, ze mianem deficytu demokratycznego w UE okresla si¢ réznice migdzy spra-
wowaniem wiladzy w panstwach czlonkowskich a systemem instytucjonalnym UE,
w ktorej w przeciwienstwie do systemow krajowych nie mozna wyrézni¢ klasycznego
trojpodziatu wladzy na wladze ustawodawcza, wykonawcza i sadowniczg®’.

Wyro6zni¢ mozna szersze oraz wezsze pojecie deficytu demokratycznego. W wez-
szym ujeciu deficyt demokratyczny koncentruje si¢ na problemie nierbwnowagi demo-
kratycznej odpowiedzialnosci oraz na asymetrii w kwestiach suwerennosci panstw
cztonkowskich. Autorem koncepcji wezszego ujecia deficytu demokratycznego jest
Sverker Gustavsson*. Natomiast szersze ujecie deficytu demokratycznego dotyczy in-
stytucjonalnego zorganizowania struktur rzadowych oraz ich wzajemnych relacji i ozna-
cza ,,brak politycznej odpowiedzialnosci i przejrzystosci dziatania instytucji”. Tworca
tej koncepcji jest Richard Kuper. Inne ujgcie proponuje Michael Nentwich, ktory pojecie
deficytu demokratycznego odnosi do obywatelskiego uczestnictwa w systemie politycz-
nym UE*.

Rozwazajac kwesti¢ deficytu demokratycznego, nalezy mie¢ na uwadze przede
wszystkim mechanizmy funkcjonowania panstwa jako jednostki w strukturach UE, cha-
rakter i sit¢ jego uczestnictwa w kreowaniu wladzy oraz podejmowaniu decyzji'. Pro-
blem deficytu demokratycznego w UE jest niezwykle skomplikowany, poniewaz proby
jego ograniczenia wigza si¢ z ingerencja w demokracje, suwerennos¢ i autonomi¢ po-
szczegolnych panstw narodowych. Na uwage zastuguje to, ze wszelkie dzialania majace
na celu poszerzenie demokratycznego wymiaru UE dotykaja struktury wewnetrznej
kazdego z panstw cztonkowskich, doprowadzajac do przesunie¢ mechanizmow wiadzy
i jej ograniczen®. Funkcjonowanie UE opiera¢ si¢ zatem musi na odejsciu od systemu
panstwocentrycznego na podstawie podziatu suwerennosci, a przez to ograniczeniu

w pewnym stopniu klasycznej wladzy ludu. Z drugiej strony jednoczesne poglebianie

% Krytycznie do podawania braku demosu jako majacego wptyw na oceng stanu demokratycznosci Unii

Europejskiej odnosi si¢ Rafat Riedel. Zob. R. Riedel, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej ...

4 A. Moravcsik, Deficyt demokracji — wyolbrzymiony problem, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2005,
nr 1.

# S, Gustavsson, Defending the democratic deficit, [w:] A. Weale, M. Nentwich (ed.), Political Theory and
the European Union. Legitymacy, constitutional choice and citizenship, Routledge, London and New
York 1998, s. 63, cyt. za: T. Biernat, ,, Deficyt demokracji”..., s. 36.

# T. Biernat, ,, Deficyt demokracji”..., s. 36.

Michael Nentwich, postugujac si¢ pojgciami opportunity structures for citizens’ participations oraz poli-

tical opportunity structures, wskazuje na to, ze organizacja taka jak Unia Europejska stwarza szerokie

mozliwosci uczestniczenia obywateli w kreowaniu wladzy, podejmowaniu decyz;ji, ktore nie sg wyko-
rzystywane. Zob. M. Nentwich, Opportunity structures for citizens’ participation, [w:] A. Weale,

M. Nentwich (ed.), Political Theory..., cyt. za: T. Biernat, ,, Deficyt demokracji”..., s. 39.

St Ibidem, s. 32-33.

2 D. Held, Modele demokracji..., s. 379.
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demokracji na poziomie krajow, regionéw i mechanizmow ponadnarodowych poprzez
rozw0j zdolnosci administracyjnych, rozwoj politycznej odpowiedzialnosci i tworzenie
niezaleznego potencjatu politycznego prowadzi¢ moze do skutecznego zwalczenia defi-
cytu demokratycznego na kazdej z tych plaszczyzn®.

O deficycie demokratycznym mowi si¢ czgsto w konteksScie spolecznej aprobaty
UE. Wskaza¢ nalezy na niezwykte trudnosci w budowaniu klasycznej demokracji w ra-
mach struktur UE, ktéra wynika z duzej roli srodkdw masowego przekazu w ksztatto-
waniu systemu politycznego oraz braku mozliwosci stworzenia instytucji, ktore petni-
lyby role swego rodzaju paneuropejskiej ,,czwartej wladzy” czy ogoélnounijnej opinii
publicznej*.

Deficyt demokracji czesto wymieniany jest w roznorodnych kontekstach jako przy-
czyna niewydolnosci instytucji UE*. Jednym ze zjawisk wptywajacych na utrzymywa-
nie si¢ deficytu demokratycznego jest narastajacy wcigz konflikt, a raczej konkurencja,
migdzy instytucjami UE a instytucjami narodowymi. Jak wskazuje Artur Kozak, w kon-
flikcie migdzy ré6znymi poziomami wladzy, réznymi poziomami politycznego establish-
mentu deficyt demokratyczny jest narzgdziem wykorzystywanym do ostabienia integra-
cji oraz propagowania postaw eurosceptycznych®.

Problem deficytu demokracji w UE uwidoczniony zostal w pierwszej potowie lat
90. XX wieku®. Z tamtego okresu pochodza badania Roberta Rohrschneidera, ktory
analizujac dane statystyczne, stwierdza, ze wickszo$¢ obywateli Europy Zachodniej nie
dostrzega tego, ze Unia Europejska ich reprezentuje®. Powstanie deficytu demokratycz-
nego bylo nastgpstwem poszerzenia integracji gospodarczej poprzez wprowadzenie
wspolnego rynku, co wigzato si¢ z istotnymi konsekwencjami dla funkcjonowania
panstw czlonkowskich. Wskaza¢ nalezy takze, ze zakonczenie w tym czasie zimnej
wojny przyczynito si¢ do tego, ze integracji przypisywac zaczeto takze wymiar poli-
tyczny. Przekazywanie kolejnych kompetencji na poziom ponadnarodowy, terytorialna
ekspansja UE przy jednoczesnym braku rzeczywistego wplywu obywateli na podejmo-
wanie decyzji w UE, propagowanie idei obywatelstwa unijnego odbierane byty jako

3 Ibidem, s. 392

3 A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja europejska, [w:] E. Kozerska, T. Scheffler (red.), Aksjologicz-
ne i praktyczne aspekty integracji europejskiej, Wroctaw 2007, s. 93.

5 T. Biernat, ,, Deficyt demokracji” ..., s. 33.

% A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja europejska, s. 87.

57 W literaturze wskazuje sie, ze dunskie weto dla Traktatu z Maastricht oraz nieufno$¢ wobec dwczesnego
przewodniczacego Komisji Europejskiej (dalej: Komisja) Jacquesa Delorsa byly spowodowane poczu-
ciem zagrozenia i niepewnosci wzgledem Unii Europejskiej i $wiadczyly o braku tzw. przyzwolenia spo-
fecznego dla Unii Europejskiej (permissive consensus). Zob. K. Klaus, Pojecie i zrédla deficytu
demokracji...

% R. Rohrschneider, The democracy deficit and mass support for an EU-wide government, ,,American
Journal of Political Science” April 2002, vol. 46.
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zagrozenia dla suwerennosci i tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich i wptynety
na koniecznos$¢ pogtebienia demokracji.

Jedna z pierwszych prob zdefiniowania zjawiska demokracji byt tzw. Raport Vede-
la z 1972 r.”, ktory przedstawit klasyczna teori¢ deficytu demokracji. Samo wyrazenie
»deficyt demokratyczny” wprowadzone zostato przez brytyjskiego badacza problemow
europejskich Davida Marquanda, ktory odnidst je do struktury i roli PE®. Klasyczna
teoria demokracji zaktada, ze parlamenty narodowe tracg czgs¢ kompetencji na rzecz
UE, ale jednoczesnie kompetencje te nie sg przekazywane PE. Dochodzi wowczas do
powstania deficytu parlamentarnego, poniewaz wtadza ustawodawcza panstw czton-
kowskich zostaje ograniczona, a jednocze$nie wzmocnieniu ulegaja organy wiadzy wy-
konawczej UE. Klasyczna teoria deficytu demokratycznego funkcjonowata do poczatku
lat 90., kiedy to upowszechnity si¢ teorie rewizjonistyczne (perspektywa miedzyrzado-
wa oraz teoria o wielopoziomowym rzadzeniu), ktore pojecie deficytu parlamentarnego
zastapity pojeciem deficytu legitymacii.

Perspektywa miedzyrzadowa oparta jest na oddzieleniu sfery unijnej od sfery na-
rodowej. Wedtug tej teorii panstwa cztonkowskie wykorzystuja Uni¢ Europejska, aby
osiagna¢ wiasne cele, ktore nie moglyby by¢ zrealizowane na poziomie narodowym.
Zrédtem legitymizacji demokratycznej UE s3 panstwa narodowe oraz korzysci ekono-
miczne, a deficyt demokracji jest zrodtem sukcesu UE®!. Zwolennicy perspektywy mie-
dzyrzadowej (m.in. Andrew Moravcsik®, Giandomenico Majone®, Sverker Gustavs-
son®, Renaud Dehousse®) uwazaja, ze na gruncie UE nie mogtaby mie¢ zastosowania
demokracja partycypacyjna, poniewaz obywatele panstw cztonkowskich nie sg bezpo-
srednio zainteresowani tym, czym zajmuje si¢ Unia Europejska, a kiedy to zainteresowa-
nie jest od nich wymagane (referenda, plebiscyty, wybory do PE), dezorganizacje wywo-
luje chaotyczna i pozamerytoryczna dyskusja publiczna. Zwraca si¢ uwagg na to, ze
deficyt demokratyczny jest ,,demokratycznie usprawiedliwiony, poniewaz jest to cena za

polityczna neutralno$¢ UE i zachowanie suwerenno$ci narodowej, a demokratyzacja

Raport 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.

R. Riedel, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej ...

K. Klaus, Pojecie i zrodta deficytu demokracyi...

Zob. A. Moravcsik, Preference and power in the European Community: A liberal intergovernmental ap-
proach, ,JJournal of Common Market Studies”, no. 4/1993, s.473-524.

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

Zob. S. Gustavsson, Reconciling suprastatism and accountability: A view from Sweden, [w:] C. Hoskyns,
M. Newman (eds.), Democratizing the European Union: Issues for the twenty-first century, Manchester
University Press, Manchester 2000, s. 40-56.

R. Dehousse, Constitutional reform in the European Community: Are there alternatives to the majoritar-
ian avenue?, ,,West European Politics”, no. 18(3)/1995, s. 118—-136.

% Ibidem.
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systemu jest mozliwa tylko poprzez zachowanie niewigkszosciowego charakteru insty-
tucji unijnych.

Rownolegle do teorii miedzyrzadowej rozwingl si¢ paradygmat wielopoziomowe-
go rzadzenia, ktory akcentuje wspotprace instytucji unijnych i rzagdow krajowych. Zwo-
lennicy tej koncepcji (Fritz Scharpf®’, Thomas Banchoff, Mitchell Smith®, Joseph We-
iler®) zauwazaja, ze wraz z postepujgcg integracja europejskg ostabieniu ulegajg panstwa
cztonkowskie, a ugrupowania subregionalne czesto omijajg instytucje krajowe i kieruja
swoje zadania bezposrednio do instytucji UE. Przenoszenie kompetencji na poziom
unijny prowadzi do zaistnienia zjawiska tzw. odwrdoconego regionalizmu (inverted re-
gionalism), w ktérym wtadza zostaje oddalona od obywateli. Teoria wielopoziomowego
rzadzenia w przeciwienstwie do perspektywy miedzyrzadowej nie przewiduje monoli-
tycznego systemu tozsamosci europejskiej, a dopuszcza wzajemne wspotistnienie tozsa-
mosci narodowej i ponadnarodowej, dla ktorego forum dyskursu politycznego (contested
polity) stanowi Unia Europejska. W koncepcji tej zauwaza si¢ takze, ze Unia Europejska
dynamicznie zmierza w kierunku modelu federalistycznego, ktoérego zaistnienie mozli-
we bedzie dopiero po catkowitym uksztattowaniu si¢ tozsamosci europejskiej.

Zaznaczy¢ nalezy, ze patrzenie na Uni¢ Europejska przez pryzmat rozwigzan kra-
jowych oraz realizacji zasad i standardow demokratycznych w panstwach narodowych
zawsze wskazywac bedzie na istnienie deficytu demokratycznego. Wedtug niektorych
dazenia do catkowitego ograniczenia deficytu demokratycznego moga wplynac na
dezintegracj¢ lub stagnacje UE, a w efekcie doprowadzi¢ do jej rozpadu™. Wskazuje
si¢ rowniez, ze deficyt demokracji jest immamentng czg¢scig UE 1 zostat wpisany w ka-
talog jej zasad”, tak jak ,,demokracja jest domniemang cz¢écig unijnego acquis com-

munautaire”’?.

1.3. Model rzadzenia w Unii Europejskiej a deficyt demokracji
Punktem wyj$ciowym przedmiotowych rozwazan musi by¢ sprecyzowanie pojecia
»Izadow”. Wskaza¢ nalezy, ze w literaturze termin ten jest czesto utozsamiany z poje-

ciem wladzy i oznacza: ,,dziatalno$¢ majaca na celu uzyskanie autorytatywnych decyzji,

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

% T. Banchoff, M. Smith, Legitimacy and the European Union: The contested polity, Routledge, London
1999.

 J.H.H. Weiler, The State ,,iiber alles”: Demos, telos and the German Maastricht decision, Jean Monnet

Working Paper 1995, http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/95/9506ind.html [dostep: 2.05.2013 r.]

T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej..., s. 88—89.

K. Klaus, Pojecie i zrodta deficytu demokracyi...

J. Markoff, Our ‘common European home’— but who owns the house?, [w:] D. Smith, S. Wright (eds.),

Whose Europe? The turn towards democracy, Oxford-Malden 1999, s. 128.
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ktorych rezultaty w postaci aktow prawnych beda obowigzujace dla spoteczenstwa””
oraz ,,zbiorowg zdolno$¢ do dziatania, realizowania funkcji spotecznych™. Z kolei
W Bialej ksigedze na temat dobrego rzqdzenia znalez¢ mozna zapis, iz ,,rzgdzenie oznacza
zasady, procesy i1 zachowania, ktore wptywajg na sposob realizacji uprawnien na szcze-
blu europejskim, w szczegdlnosci w odniesieniu do otwartosci, uczestnictwa, odpowie-
dzialno$ci, efektywnosci 1 spojnosci””. Takie rozumienie pojegcia governance pozwala
utozsamiac rzadzenie z wykonywaniem wtadzy wykonawczej, a same ,,rzadzy” z tymi
organami danego panstwa (tj. premierzy, prezydenci, rady, gabinety), ktore petia klu-
czowg role w podejmowaniu decyzji politycznych.

Dziatania podejmowane przez rzady przebiegaja w roznie uksztattowanych formach
organizacyjnych i proceduralnych. Na podstawie analizy sposobow rzadzenia we wspot-
czesnych panstwach oraz na podstawie obserwacji historycznych wyr6zni¢ mozna co naj-
mnigj kilka podstawowych modeléw rzadzenia. O tym, jaki model sprawowania wtadzy
ma zastosowanie w danym panstwie, decydujg przede wszystkim uwarunkowania histo-
ryczne i ustrojowe, a takze szereg innych czynnikow prawnych i pozaprawnych’. I tak
wyr6zni¢ mozna przede wszystkim: model prezydencki, parlamentarny, semiprezydenc-
ki, komitetowy. Wskazane wyzej modele rzadzenia sa wylacznie modelami panstwowy-
mi i nie wystepuja w czystej postaci we wspotczesnych panstwach, jednakze przedstawie-
nie ich cech jest elementem niezbednym w celu okreslenia modelu rzadzenia w UE.

Pierwszy z modeli rzadzenia — prezydencki (USA oraz panstwa Ameryki Lacin-
skiej) — jest systemem monokratycznym, w ktorym wtadza wykonawcza skoncentrowa-
na jest w regkach jednostki (np. monarchy czy prezydenta), powotywanej za zgoda parla-
mentu. W tak uksztalttowanym systemie wystepuje oddzielenie funkcji wykonawczej od
funkcji stanowienia prawa. Funkcj¢ ustawodawcza (tworzenie prawa, uchwalanie bu-
dzetu) sprawuje parlament, natomiast prezydent/monarcha zapewnia stabilnos¢ poli-
tyczng oraz rozwigzuje biezace problemy panstwa.

Wskaza¢ nalezy na istnienie obok modelu monokratycznego takze systemow duali-
stycznych. W dualistycznym modelu parlamentarno-gabinetowym (Europa) wiadza wy-
konawcza podzielona jest migdzy gtowe panstwa i rzad. Zadaniem rzadu jest faktyczne
rzadzenie, natomiast zadania glowy panstwa w zasadzie koncentruja si¢ na funkcjach
reprezentacyjnych. Obie instytucje podlegaja odpowiedzialnosci konstytucyjnej i wigze

73

M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia..., s. 24.

A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskiej a problem rzqdzenia sieciowego, [w:] K.A. Wojtaszczyk,
J. Szymanska (red. nauk.), Deficyt demokracji..., s. 59.

S Zob. przypis 1, A white paper of the European governance, COM (2001) 428, s. 8, http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/site/en/com/2001/com2001_0428en01.pdf [dostep: 6.12.2012 1.]

E. Zwierzchowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego panstw demokratycznych, Katowice
1992, s. 115-116.
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je wzajemna relacja polegajaca na zakazie laczenia okreslonych stanowisk. Glowa pan-
stwa wybierana jest zazwyczaj w drodze wyborow powszechnych.

W modelu gabinetowym (Wtochy, Wielka Brytania) wtadza wykonawcza nalezy
do rzadu (gabinetu), ktory jest organem kolegialnym. Poszczegdlni ministrowie posia-
daja duza autonomi¢ w stosunku do osoby, ktora stoi na czele rzadu (premiera) i ktora
wyznacza ogolny kierunek dziatan rzadu. Ministrowie ponoszg solidarng odpowiedzial-
no$¢ za funkcjonowanie rzadu jako cato$ci oraz odpowiedzialno$¢ osobistg za dziatanie
danego resortu, ktéremu przewodza. Gtowa panstwa nie posiada realnej wtadzy w pan-
stwie (poza mocno ograniczonym nielicznymi kompetencjami wykonawczymi), panuje,
ale nie rzadzi, wykonuje dziatania zgodnie z poleceniami rzadu, ale nie jest przed nim
odpowiedzialna’’. Rzad posiada inicjatywe ustawodawcza, ale gtowie panstwa przystu-
guje prawo promulgacji ustaw. Odmiang modelu gabinetowego jest system kanclerski
(Niemcy), w ktorym szefem rzadu jest kanclerz. System ten odrdznia od innych syste-
moéw to, ze parlament nie jest w stanie odwota¢ rzadu bez réwnoczesnego wyboru
i udzielenia poparcia nowemu rzadowi. Ponadto, istotng réznice stanowi kolejnos¢ wy-
boru kanclerza i rzadu. Zauwazy¢ nalezy bowiem, ze w systemie gabinetowym parla-
ment w pierwszej kolejnosci powoluje kanclerza, a nastepnie gtowa panstwa na wniosek
kanclerza powotuje rzad. Ministrowie nie odpowiadajg tu osobiscie za funkcjonowaniu
poszczegblnych resortow.

Z kolei w systemie resortowym (Austria, Czechy) szef rzadu jest jednoczesnie
pierwszym ws$rod ministrow, przewodniczy ich posiedzeniom oraz kontroluje ich dzia-
talno$¢’. Model ten opiera si¢ na wyspecjalizowaniu poszczeg6lnych resortow do reali-
zacji §cisle okreslonych zadan, pogrupowanych wedhug ich rzeczowego pokrewienstwa.
Za podejmowanie decyzji w dziedzinie, ktora wykracza poza obszar dziatan jednego
resortu odpowiedzialny jest rzad jako catos¢.

Model semiprezydencki (Rosja) oparty jest na silnej wtadzy prezydenta. Prezydent
jest tu wybierany w wyborach powszechnych i posiada bardzo szerokie kompetencje
i uprawnienia. Jednoczes$nie nie jest on odpowiedzialny konstytucyjnie, nie odpowiada
tez politycznie przed parlamentem. Prezydent powotuje rzad i stoi na strazy przestrzega-
nia zasad konstytucyjnych. Inicjatywa ustawodawcza parlamentu jest ograniczona na
rzecz poszerzenia kompetencji rzadu.

Natomiast w modelu komitetowym to parlament rzadzi w panstwie, posiada row-
niez catos¢ kompetencji ustawodawczych i sgdowniczych. Zadaniem rzadu jest wyko-
nywanie decyzji podjetych przez parlament. W systemie komitetowym nie wystepuje

glowa panstwa.

7 R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 38.
8 Doktadnie — primus inter pares. Zob. ibidem, s. 40.
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Wskazaé nalezy, ze integracja europejska w znacznym stopniu wplyneta na we-
wnetrzne przeobrazenia systemowe, uksztaltowanie modeli rzadzenia w panstwach
cztonkowskich. Rozwdj UE zwigzany jest z ingerencjg w kompetencje organdéw krajo-
wych przy jednoczesnym budowaniu instytucji na poziomie mi¢dzynarodowym. W UE
wladza sprawowana jest na roznych szczeblach (divided power system), co prowadzi do
uksztattowania tzw. modelu wielopoziomowego rzadzenia™. Warto doda¢ takze, ze unij-
ny model rzadzenia nazywany jest rowniez modelem sprz¢zonego rzadzenia®.

Koncepcja modelu wielopoziomowego rzadzenia uksztaltowana zostata w litera-
turze europejskiej w latach 90. przez Marksa, Hooghe’a i Blanka®'. Jak wskazujg Marks,
Hooghe i Blank®, wladza skoncentrowana byta wczesniej w rgkach panstwowych or-
ganow centralnych, ktore to organy zainicjowaty proces przekazywania poszczegol-
nych wladczych kompetencji na poziom ponadnarodowy. Jak trafnie zauwaza Agniesz-
ka Rothert, panstwa chetnie przekazuja wtadcze kompetencje na wyzszy szczebel,
poniewaz maja ktopoty z samodzielnym podejmowaniem decyzji politycznych ze
wzgledu na procesy globalizacyjne oraz mieszanie si¢ sfery publicznej z prywatna na
poziomie powigzan sieciowych migdzy korporacjami, panstwami i organizacjami®.
Panstwa cztonkowskie przekazaty czes¢ swoich kompetencji, ograniczajac wtasne
sprawowanie wladzy na poziomie krajowym, jednoczesnie Unia Europejska umozliwi-
fa im uczestnictwo w tworzeniu polityk, ktore maja zastosowanie na obszarze wszyst-
kich panstw cztonkowskich.

Zgodnie z koncepcja wielopoziomowego rzadzenia na kazdym poziomie wladzy
funkcjonuja organy posiadajace takie same kompetencje (kompetencje wladcze pokry-
wajg si¢ na roznych szczeblach wtadzy). Ponadto w poszczegdlnych organach (ale na
roznych poziomach wladzy) dziatajg powigzane ze soba jednostki (czgsto w postaci tych
samych 0sob), co zapewnia wspolprace wladzy na roznych jej poziomach. W tak uksztat-
towanym systemie wladza jest rozproszona i zdecentralizowana zar6wno na poziomie
horyzontalnym, jak i wertykalnym. Kazdy poziom witadzy posiada odrgbng legitymacje
demokratyczna, co akcentuje rolg UE jako organizacji obywateli.

Pomimo tego, ze Unia Europejska jest swoistg organizacjg migdzynarodows i nie
moze funkcjonowa¢ w ramach utartych struktur, w literaturze czgsto podnosi si¢ jej

7 R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 43.

A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskiej..., s. 65.

Poczatek koncepcji wielopoziomowego rzadzenia wyznacza publikacja artykutu pod tytutem European
Integration from the 1980s: State-Centric v. Multilevel Governance. Zob. A. Sroka, Wielopoziomowe
rzqdzenie a deficyt demokracji, [w:] K.A. Wojtaszczyk, J. Szymanska (red. nauk.), Deficyt demokracji...,
s. 40-41.

82 Ibidem.

8 A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskiej..., s. 59.
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podobienstwo do systemu federalnego wykonawczego®t. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze
nie mozna utozsamia¢ federalizmu jako idei z koncepcja panstwa federalnego. Koncep-
cja panstwa federalnego jest bowiem wyrazem modelu strukturalnego, a federalizm
oznacza ideg, ,,w ramach ktorej okreslane sg zasady relacji miedzy pewnym centrum na
okreslonym terytorium a jednostkami dziatajgcymi na tym samym terytorium”®. Wska-
zuje sig, ze federalizm zwigzany jest z istnieniem dwoch reziméw wiladzy na jednym
obszarze terytorialnym, co ma w pelni zastosowanie w UE. Ponadto, w UE odnalez¢
mozna szereg zasad charakterystycznych dla idei federalizmu: zasady podziatu kompe-
tencji, pomocniczo$ci, proporcjonalnosci, lojalno$ci, pierwszenstwa prawa UE. W sto-
sunku do modelu rzadzenia w UE mozna méwi¢ o zaistnieniu odmiany federalizmu,
jaka jest federalizm wykonawczy. Federalizm wykonawczy jest ,,procesem miedzyrza-
dowych negocjacji, ktore sg zdominowane przez kierownictwo poszczegolnych rzadoéw
w ramach systemu federalnego™*®. Kompetencje organdéw krajowych i unijnych niejako
si¢ przenikaja, organy te wspotpracuja ze soba, tworzac instytucjonalnie jeden zwarty
system.

Model rzadzenia w UE jest modelem swoistym, poniewaz ze wzgledu na charakte-
rystyczny stosunek wtadzy wykonawczej do wtadzy ustawodawczej, polegajacy na tym,
iz kompetencje ustawodawcze i wykonawcze mieszaja si¢ w ramach dziatania jednej
instytucji, nie mozna w nim odnalez¢ cech odpowiadajacych wyzej przedstawionym
modelom rzadzenia. Co wigcej, model rzadzenia w UE wyrdznia duze uzaleznienie od
siebie systeméw wiadzy na roznych poziomach rzadzenia. Zaznaczy¢ bowiem nalezy, ze
w przypadku UE rzadzenie nie jest oparte na tradycyjnym monteskiuszowskim trdjpo-
dziale wtadzy, a na zasadzie rownowagi instytucjonalne;j.

Kolejng cecha, ktora wyrdznia model rzadzenia w UE, jest zaangazowanie sfery
prywatnej w sprawowanie wladzy wykonawczej. Jak trafnie podnosi si¢ w literaturze,
w wykonywanie coraz wickszej liczby unijnych polityk zaangazowana jest zarowno
wtadza publiczna, jak i podmioty prywatne, ktore wypelniaja zadania zlecone im przed
podmioty publiczne. Z tego powodu w UE powstajg zintegrowane organy wykonawcze.
Zjawisko to, polegajace na zespoleniu realizacji zadan wykonawczych poprzez tworze-
nie sieci na poziomie narodowym i europejskim, nazywane jest ,,dezagregacja™’. Tezg
te doskonale uzasadnia przebieg unijnego procesu decyzyjnego, ktory nie ma hierar-

chicznego charakteru, a w ktérym uczestnicza obok wtadzy publicznej takze podmioty

8 Zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej ..., s. 44.

8 J. Barcz, Problem modelu prawnego procesu integracji europejskiej i zarzqdzania w ramach Unii Euro-
pejskiej, [w:] J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla
kierunkow zarzqdzania i administracji, Warszawa 2010, s. 35.

8 R.L. Watts, Executive Federalism: A Comprative Analysis, Queen’s University, Kingston 1989, s. 3 cyt.
za: R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej ..., s. 44.

87 R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 46.
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prywatne takie jak: grupy nacisku, grupy interesoOw czy organizacje pozarzadowe®:. De-
legowanie wtadzy na podmioty prywatne wptywa na oslabienie tradycyjnych mechani-
zmow reprezentatywnosci, a przez to przyczynia si¢ do oslabienia demokratycznych
zasad (réwnosci formalnej, bezposredniej odpowiedzialno$ci) oraz poglebiania deficytu
demokratycznego.

Podsumowujac, wskaza¢ nalezy, ze model rzadzenia w UE nie odpowiada mode-
lom rzadzenia znanym z panstw cztonkowskich. Ponadto nie mozna jednoznacznie od-
dzieli¢ wladzy wykonawczej od wladzy ustawodawczej oraz nie mozna wyr6zni¢ jednej
zwartej suwerennej wiadzy. Elementy te wynikajg z tego, iz funkcje i zadania UE sg inne

niz zadania i funkcje panstwa.

2. Koncepcje dotyczace legitymizacji wladzy w Unii Europejskiej

2.1. Pojecie legitymizacji wladzy

Badajac demokratyczno$¢ UE, nie sposob poming¢ zagadnienia legitymizacji wta-
dzy®, ktore nieodzownie zwigzane jest z ta problematyka®. Przez legitymizacj¢ nalezy
rozumie¢ pewien sposob uzasadniania zjawiska wtadzy, sposob normatywno-formalny.
Z drugiej strony legitymizacja w literaturze zwyklo si¢ nazywac takze faktyczng akcep-
tacje wladzy przez obywateli®'. Z kolei Tadeusz Biernat proponuje, aby przez legitymi-
zacj¢ rozumied ,,szczegdlny rodzaj relacji, unikalny system stosunkow migdzy podmio-
tami a otaczajaca je rzeczywistoscia spoteczna, gtownie rzeczywistoscia polityczng™>.
Co wiecej, Tadeusz Biernat podkresla, ze definiowanie samego pojecia legitymizacji nie
jest istotne, poniewaz jest ono tylko i wytacznie narzedziem, ktére stanowi sktadnik
ciggu przyczynowo-skutkowego oraz ktéore ma stuzy¢ wyjasnianiu innych zjawisk

(w tym przede wszystkim wtadzy politycznej).

88

A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskiej..., s. 62.

Zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 162 i cytowana tam lite-
ratura.

Jak podnosi Bernard Wessels ,,system UE jest wciaz w procesie tworzenia, ale ten proces musi bra¢ pod
uwage problemy legitymizacji i demokracji. A zatem jednym z najwickszych wyzwan dla przysztosci UE
jest rozwigzanie problemu demokratycznego podejmowania decyzji i politycznej reprezentacji”. Zob.
B. Wessels, Can the Circle be Squared? Political Representation and Political Integration in Europe,
[w:] B. Steunenberg, J. Thomassen (eds.), The European Parliament. Moving toward Democracy in the
EU, Lanham—Boulder—New York—Oxford 2002, s. 38, cyt. za: A. Wierzchowska, Deficyt demokracji
a reprezentatywnos¢ i legitymizacja instytucji unijnych, [w:] U. Kurczewska (red.), Deficyt demokracji
w Unii Europejskiej a europejskie grupy interesu, Warszawa 2008, s. 172.

oV Ibidem, s. 52.

2 T. Biernat, Legitymizacja wladzy politycznej. Elementy teorii, Torun 2000, s. 69.
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Zaznaczy¢ nalezy, iz z punktu widzenia niniejszych rozwazan istotne jest zarowno
normatywne, jak i spoleczne ujecie legitymizacji®®. Zgodnie z ujgciem normatywnym
legitymizacja wladzy wynika z roznego rodzaju norm (nie tylko norm prawnych), deter-
minujacych cechy podmiotu, ktéry moze sprawowa¢ wtadze oraz form¢ sprawowania
wiadzy. Spotecznag legitymizacje wladzy wyznacza natomiast spoteczna aprobata wia-
dzy, ktora jest niezalezna od normatywnej oceny wtadzy. Co wigcej, wedtug ujecia spo-
tecznego, wtadza posiada legitymizacje nawet wtedy, gdy jest sprzeczna z obowigzuja-
cymi normami, pod warunkiem, ze zostala zaakceptowana spolecznie.

Przypomnienia wymagaja dwie koncepcje dotyczace legitymizacji, o ktoérych byta
juz mowa wyzej, a ktérych autorem jest Fritz Scharpf, tj. legitymizacja input oraz out-
put. Teoria legitymacji a priori (input legitimacy) oparta jest na spotecznym zrodle wia-
dzy, silnym poczuciu przynaleznosci obywateli do UE (silnej tozsamosci unijnej), de-
mokratycznym sposobie podejmowania decyzji poprzez debaty publiczne oraz wybory
powszechne. W teorii tej przyjmuje sie, ze sprawiedliwe procedury automatycznie (,,tan-

cuchowo®®”

) zaowocujg legitymizacja ustroju. Natomiast koncepcja legitymacji a poste-
riori (output legitimacy) zwigzana jest z ekonomicznym umocowaniem wiadzy, idea
utylitaryzmu oraz sprawowaniem wtadzy w interesie spoleczenstwa w taki sposob, aby
obywatele uzyskali jak najwiecej korzysci (chodzi o szeroko pojmowang efektywnosc).
Wyjscie UE poza ramy organizacji gospodarczej spowodowalo, iz uzyskanie legitymacji
a posteriori okazato si¢ niewystarczajace. W zwigzku z powyzszym nalezy podkreslic,
ze to wilasnie legitymacja a priori jest elementem najistotniejszym z punktu widzenia
oceny skutecznosci i poziomu legitymizacji dziatan unijnych®.

Samo pojecie ,,legitymizacji” upowszechnito si¢ dzieki pracom Maxa Webera, Da-
vida Eastona oraz Davida Beethama, ktorzy wskazywali na roznorodne Zrodta legitymi-
zacji wladzy®. Legitymizacja wtadzy oznacza ,,wtasnos¢ systemu politycznego gwaran-
tujaca rzadzacym moc stanowienia prawa i podejmowania wigzacych decyzji, ktore

beda do przyjecia przez rzadzacych™’. Legitymizacja to zdolno$¢ danego systemu do

% Na rozrdznienie dwodch aspektéw legitymizacji — aspekt materialny oraz aspekt normatywny — wskazuje

Witodzimierz Gromski. Zob. W. Gromski, Legitymizacja sqdow konstytucyjnych wobec wtadzy ustawo-

dawczej, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 4(93), s. 11-23 oraz W. Gromski, Legitymizacja wiadzy,

[w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2007, s. 353.

A. Menon, S. Weatherhill, Legitymacja, odpowiedzialnos¢ i delegowanie uprawnien w Unii Europej-

skiej, [w:] A. Arnull, D. Wincott (red.), Odpowiedzialnos¢ i legitymizacja Unii Europejskiej, Warszawa

2007, s. 119.

% [Ibidem, s. 120.

% R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 53.

7 1. McLean, A. McMillan, Stownik politologii, (ttum.) M. Kornobis, P. Kornobis, K. Wolanski, Warszawa
2008, cyt. za: K. Jasiecki, Legitymizacja wladzy i ograniczenia ,,stabej” merytokracji, http://www.pte.pl/
pliki/2/12/Legitymizacja_i_merytokracja%20_17.03.10.pdf [dostgp: 03.04.2013 r.].
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wykreowania oraz utrzymywania przekonania, ze funkcjonujace w tym systemie insty-
tucje polityczne sa dla spoteczenstwa najlepsze®.

Wedlug Maxa Webera wyrézni¢ mozna trzy rodzaje tego typu zrddet, a przez to
trzy typy legitymizacji wiadzy”. Po pierwsze, Max Weber wskazywat na istnienie legal-
nej legitymizacji wtadzy, ktora wynika z bezwarunkowego postuszenstwa narodu wobec
prawa stanowionego, z tego, ze owe prawo w ogole istnieje, zostato ustanowione (nad-
rzedno$¢ systemu prawnego). Po drugie, wyrdznit on tradycyjna legitymizacje wiadzy
oparta na przyjetych zwyczajach i propagowanej aksjologii. W koncepcji tej zwyczaj
traktowany jest na réwni z prawem stanowionym, jest swego rodzaju swietoscig dla
danej wspolnoty. Wedhug trzeciej koncepcji — charyzmatycznej legitymizacji wladzy —
wladza wynika ze specjalnych cech jednostki, ktora ja sprawuje. Koncepcje wyrdznione
przez Maxa Webera nakazujg empiryczne badanie legitymizacji wladzy poprzez oceng
spotecznej akceptacji danej wtadzy.

David Easton rowniez zaproponowal trzy ujecia legitymizacji wiadzy'®. Pierwsza
forma wedhug Davida Eastona jest ideologiczna legitymizacja wtadzy, oparta na przyje-
ciu zasad dotyczacych struktury i funkcjonowania spoteczenstwa, okreslonego systemu
wartosci oraz zaakceptowanych przez ogo6t sposobow interpretacji przysztosci'®!. Jako
druga form¢ David Easton wskazat strukturalng legitymizacj¢ wtadzy, w ktdrej akcepta-
cja rezimu politycznego wynika ze $§wiadomego przyjecia wszelkich norm prawnych
oraz instytucji, z przekonania o ich legalnosci oraz prawowitosci. Ostatnia koncepcja
jest personalna legitymizacja wladzy — wladza w niej jest akceptowana ze wzgledu na
szacunek, jakim nardd darzy poszczegdlne osoby, ktore jg sprawuja. Zauwazy¢ nalezy,
ze David Easton jako jedyny podkresla mozliwos¢, a nawet niezbednos¢ koegzystencji
wszystkich wymienionych koncepcji w jednym panstwie, poniewaz tylko taczne funk-
cjonowanie wymienionych koncepcji zapewni¢ moze stabilnos¢ systemu politycznego.

Wedlug Davida Beethama legitymizacja wtadzy powinna by¢ ujmowana z catko-
wicie innej perspektywy, gdyz ma wielowymiarowy charakter. Fundamentem teorii Da-
vida Beethama jest przyjecie tezy, ze legitymizacja wladzy ma charakter dynamiczny
i nie mozna jej przedstawia¢ w ujeciu abstrakcyjnym, a jedynie w konkretnie rozpatry-
wanym przypadku. Tak rozumiana legitymizacja sktada si¢ z trzech wzajemnie uzupet-

niajgcych si¢ poziomow: zachowania, przekonania oraz regut'®%.

% S.M. Lipset, Homo politicus. Spoleczne podstawy polityki, Warszawa 1995, s. 81.

% M. Weber, Wirtchaft und Gesellschaft. Grundriss der Verstehenden Soziologie, Tubingen 1921.

100D, Easton, 4 System Analysis of Political Life, New York 1965.

08 R, Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej.. ., s. 53.

12D, Beetham, Legitymizacja wiadzy, [w:] J. Szczupaczynski (wybor i oprac.), Wiadza i spoleczenstwo.
Wybor i opracowanie, Warszawa 1995, s. 288.
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Podstawowym poziomem sg reguly (nazywane regutami wtadzy), ktore okreslaja
sposob nabywania oraz sprawowania wtadzy. Przeciwienstwem wiladzy sprawowanej
zgodnie z regulami jest wladza nielegalna. Poniewaz pierwszy poziom uzasadniania
wladzy nie jest wystarczajacy, konieczne jest przej$cie na drugi poziom legitymizacji,
zgodnie z ktorym wiadza jest legitymizowana, jezeli reguly wladzy oparte sa na przeko-
naniach stron zwigzanych stosunkami wladczymi'®. David Beetham podkre$la, ze
w zadnym spoteczenstwie nigdy nie wystepuja jednolite przekonania, jednakze zawsze
mozna wyodrebni¢ pewne minimum wspolnych przekonan, ktore pozwoli na wiarygod-
ne usprawiedliwienie wtadzy'™. Trzeci poziom legitymizacji oznacza aprobate dla wita-
dzy wyrazona przez dziatanie jednostek (tzw. aktywne przyzwolenie) takie jak udziat
w wyborach, udziat w ceremoniale koronacji itp., podjgte co najmniej przez najwazniej-
szych cztonkéw danej grupy. To, co w danym spoteczenstwie uznawane jest za przyzwo-
lenie, i to, kto takie przyzwolenie jest zdolny okazaé, jest okreslone kulturowo, determi-
nowane przez dane konwencje spoteczne'®.

Podsumowujac, demokracja jako czynnik warunkujacy istnienie wladzy sprowa-
dza si¢ do regutly legitymizujacej wtadze, wedlug ktorej wtadza jest sprawowana legal-
nie, jesli zostata powotana w sposéb demokratyczny przez lud (ma swoje zrodlo oraz
uzasadnienie w woli ludu). Demokracja oznacza rowniez metod¢ sprawowania wiadzy,

pewien mechanizm, na ktory sktadajg si¢ procedury oraz instrumenty.

2.2. Sposoby legitymizacji wladzy w Unii Europejskiej

Bez watpienia kazdy system polityczny wymaga legitymizacji. Powyzsza teza nie
powinna by¢ jednak rozumiana jako przyzwolenie na stosowanie takich samych proce-
dur oraz zabiegow legitymizacyjnych w kazdym systemie politycznym, w tym takze
w odniesieniu do UE. Ponadto, jak podkresla si¢ w literaturze, nie jest mozliwe przekal-
kowanie wskazanych wyzej ogélnych koncepcji dotyczacych legitymizacji wtadzy na
grunt UE!'%, Przedmiotowa bariera, dotyczgca stosowania na poziomie unijnym koncep-
cji legitymizacji wladzy, ktore majg zastosowanie na poziomie krajowym, wynika z tego,
iz na poziomie unijnym rozdzielone zostaly reguty okreslajace zrédto wtadzy od regut
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charakteryzujacych mechanike sprawowania wladzy'”’. Rozdziat migdzy wskazanymi

103 Ihidem, s. 288.

194 Ibidem, s. 289.

195 Ihidem, s. 290.

1% C. Mik, Umocnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Traktat z Lizbo-
ny. Gltowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 101, tak rowniez: J. Osinski, Traktat
Konstytucyjny i legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej (przemowienie otwierajqce konferencjg),
[w:] J. Barcz (red.), Demokratyzacja i wzmocnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej, War-
szawa 2005, s. 7.

197 Trafnie podkresla Cezary Mik, iz w Traktacie z Lizbony nie zostat przyjety zapis ,,Konstytucja usta-
nawia Uni¢ Europejska”, ktory zawierat Traktat konstytucyjny, przez co odrzucona zostala podwojna
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zrodtami legitymizacji wladzy wplywa na to, iz konieczny staje si¢ wybor jednej
z koncepcji.

Analiza procesow kreujagcych Uni¢ Europejska, dla ktérych znamienne bylo
uksztattowanie pewnych struktur, a dopiero w dalszej kolejnosci poszukiwanie legitymi-
zacji dla podjetych dziatan, prowadzi do sformutowania tezy, ze w konteks$cie UE kon-
cepcje legitymizacji wtadzy odnosi¢ nalezy raczej do uzasadniania mechanizméw wia-
dzy juz powierzonej, a nie do regut okreslajacych wladze z punktu widzenia jej
pochodzenia lub Zrodet'®®. Co wigcej, taki sposdb ksztaltowania dziatan legitymizuja-
cych wladze w historii UE podaje w watpliwos¢ mozliwos¢ uzyskania przez Uni¢ Euro-
pejska pelnej legitymacji demokratycznej, a przez to mozliwos$¢ catkowitego zniwelo-
wania deficytu demokratycznego!®.

W doktrynie, w tym przede wszystkim w naukach politycznych, wskazuje si¢ na
r6zne koncepcje legitymizacji UE, przy czym podkresla si¢ przede wszystkich legitymi-
zacje migdzynarodowoprawna jako charakterystyczng dla innych organizacji migdzyna-
rodowych, ktore nie posiadaja bezposredniej legitymizacji i nie daza do jej uzyskania.
Organizacje te dziataja na zasadzie wykonywania uprawnien powierzonych im przez
panstwa cztonkowskie''’. Legitymizacje¢ migdzynarodowoprawng UE wyr6znia jej lega-
listyczny lub proceduralny charakter. Aspekt legalistyczny widoczny jest poprzez wy-
ksztalcony przez t¢ organizacj¢ autonomiczny porzadek prawny. Natomiast aspekt pro-
ceduralny widoczny jest we wspotpracy parlamentow narodowych, uksztattowaniu
procedur zmian traktatow oraz w dziataniu obywateli.

Stwierdzi¢ nalezy, ze Uni¢ Europejska cechuje takze legitymizacja parlamentarna
oraz legitymizacja zbiorowa. Legitymizacja parlamentarna oznacza, ze w danym syste-
mie wyodrebnione zostaty instytucje, ktorych cztonkowie wybierani sg w bezposrednich
i powszechnych wyborach (np. PE). Natomiast legitymizacja zbiorowa zwigzana jest
z przekazaniem kompetencji w rece jednostek, ktore tworzg tzw. fora eksperckie oraz

samodzielnie podejmujg decyzje!''.

legitymacja wladzy Unii Europejskiej. Zapis ten miat przede wszystkim wymiar ideologiczny, a jego
zadaniem bylo podniesienie obywateli panstw cztonkowskich do rangi zbiorowego podmiotu, ktory
dziata¢ mial niezaleznie obok panstw, a nie przez panstwa. Zob. C. Mik, Umocnienie legitymaciji...,
s. 102.

198 Ibidem, s. 102.

19 Zauwazy¢ nalezy bowiem, ze brak w literaturze spojnego stanowiska co do odpowiedzi na pytanie, czy
podmiot, ktéry z formalno-prawnego punktu widzenia nie posiadat od poczatku swego istnienia legity-
macji demokratycznej jest zdolny do jej nastgpczego uzyskania. Zob. T. Biernat, Legitymizacja wiadzy ...,
s. 80-85.

10 Tak m.in. A. Moravcsik, In Defence of the ,, Democratic Deficit”: Reassessing Legitimacy in the Euro-
pean Union, “Journal of Common Market Studies” 2002, t. 4, nr 40, s. 60324, http://onlinelibrary.wiley.
com/doi/10.1111/1468-5965.00390/pdf [dostep: 16.04.2013 r.].

" R. Grzeszezak, Wiladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 164.
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Na uwage zastuguje stanowisko Ireneusza Pawta Karolewskiego, zgodnie z ktorym
legitymizacja istnienia UE wynika z idei utylitaryzmu, a doktadniej z tego, iz ma ona
shuzy¢ rozwigzywaniu problemow, ktorych nie moglyby rozwigza¢ poszczegdlne pan-
stwa czlonkowskie, gdyby nie dziataty wspodlnie!!>. Wskazaé jednak nalezy, ze uznanie
przedmiotowego stanowiska za trafne oraz, co z tym zwiagzane, uznanie za stuszne i wy-
starczajace legitymizacji UE na zasadzie tzw. permissive consensus oznacza ewolucyjne
cofniecie si¢ do struktur Wspolnoty Europejskiej i poszukiwanie oparcia dla dziatan in-
stytucji unijnych w legitymacji technokratycznej, a przez to sprowadzenie legitymizacji
do pojecia efektywnosci wiadzy. Pamicta¢ jednak trzeba, ze idea utylitaryzmu oraz
zwigzane z nig akcentowanie korzysci pozyskiwanych w toku rozwoju proceséw inte-
gracyjnych moga niewatpliwie wptyna¢ na utatwienie uzyskiwania legitymacji demo-
kratycznej przez Uni¢ Europejska.

To, ze Unia Europejska posiada legitymacje normatywna, jest elementem nieza-
przeczalnym, wynika ona bowiem z traktatow zatozycielskich. Legitymacja ta ma za-
sadnicze znaczenie z punktu widzenia organizacyjnego funkcjonowania UE, jednakze
jej poziom jest niewystarczajacy!'®. Za niedostateczny, a nawet znikomy uznaé nalezy
takze poziom legitymizacji spotecznej UE, ktory jest najistotniejszy w kontekscie oceny
realizacji zasady demokracji. Uzyskanie legitymacji spotecznej w pelnym wymiarze
uzna¢ mozna jednak za w ogole niemozliwe ze wzgledu na zobowigzanie UE do posza-
nowania tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich!'*. Ponadto, problem ten potggu-
je to, ze poglebianie legitymizacji a priori musi si¢ odbywac przy jednoczesnym niein-
gerowaniu w legitymizacj¢ a posteriori.

Istotne zagadnienie porusza rowniez Robert Grzeszczak. Jego zdaniem nie jest
przesadzone, iz wtadza wykonawcza poprzez podejmowane dziatania wzmacnia legity-
mizacje UE, gdyz wysoce prawdopodobne jest, ze wrecz odwrotnie — moze wptywac

ona na delegitymizacj¢ UE!'".

3. Legitymizacja demokratyczna wyrazona w traktatowych
zasadach

Legitymizacja demokratyczna kreowana przez postanowienia traktatowe petni trzy
zasadnicze funkcje. Po pierwsze, na uwage zastuguje funkcja aksjologiczna legitymacji

112 1.P. Karolewski, Europa, demokracja, konstytucja, ,,Prawo Europejskie i Migdzynarodowe 2002, nr 1,
s. 10.

3 A. Arnull, Wprowadzenie: Deficyt odpowiedzialnosci i legitymacji w Unii Europejskiej, [w:] A. Arnull,
D. Wincott (red.), Odpowiedzialnosc i legitymizacja Unii Europejskiej..., s. 21.

14 Art. 4 ust. 2 TUE.

115 R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej.. ., s. 50.
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demokratycznej, poprzez ktéra nastgpuje wyznaczenie podstawowych wartosci unij-
nych. Znamienne jest bowiem, iz Unia Europejska oparta zostata na zasadach demokra-
tycznych, co przywoluje tradycyjng koncepcje legitymizacji wladzy w rozumieniu za-
proponowanym przez Maxa Webera oraz kulturowa koncepcje legitymizacji wedtug
Wojciecha Lamentowicza''®. Po drugie, wyr6zni¢ nalezy funkcj¢ demokratyczno-struk-
turalng. Wyodrebnienie tej funkcji ma podkresli¢ wpltyw dazen UE do umocnienia legi-
tymacji demokratycznej na ksztattowanie struktur organizacyjnych oraz instytucji unij-
nych. Funkcja ta nawiazuje do strukturalnej legitymizacji wladzy w ujeciu Davida
Eastona. Po trzecie, wskaza¢ nalezy funkcje aktywizujaco-integracyjna, ktora akcentuje
wplyw legitymizacji wladzy na angazowanie obywateli panstw cztonkowskich w spra-
wy europejskie (organizacje spoteczne, inicjatywa ludowa) oraz na aktywizacje samych
panstw w zakresie wzajemnej wspolpracy, co z kolei zwigzane jest z trzecim poziomem
legitymizacji wladzy opisanym przez Davida Beethama. Obok wskazanych wyzej trzech
glownych funkcji legitymizacji demokratycznej wskaza¢ mozna takze szereg innych,
m.in.: nobilitacj¢ poziomu wladzy, ograniczenie aparatu przymusu, zwickszenie realnej
wladzy, zapewnienie trwatosci porzadku spotecznego, wzrost postuchu skutkujacy ta-
twoscig wykonywania decyzji'"”.

Szczegblny charakter UE jako organizacji migdzynarodowej o zlozonej strukturze
(wladza w UE wystepuje na poziomie wertykalnym i horyzontalnym) powoduje, iz roz-
ro6zni¢ nalezy dwa poziomy legitymizacji wtadzy: europejski oraz krajowy. Pierwszy
poziom wyznaczajg zasady wyrazone w traktacie (uzasadnienie wladzy jest wprost wy-
prowadzane z poziomu unijnego), ktore sa tozsame z tymi, ktére obowigzujg w poszcze-
golnych panstwach cztonkowskich!'®. Realizowanie tych zasad warunkuje bowiem moz-
liwos¢ bycia cztonkiem UE. Natomiast poziom krajowy zwigzany jest z zasadg
subsydiarnosci i legitymacja posrednig oraz oparty jest przede wszystkim na dziataniu
parlamentéw narodowych (wladza czerpana jest wprost z poziomu panstw cztonkow-
skich). W procesie wzmacniania legitymacji demokratycznej UE znaczng rolg odgrywa
réwniez szeroko pojmowany lobbing, orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci UE

oraz funkcjonowanie innych instytucji o charakterze pomocniczym.

116 Wojciech Lamentowicz przez legitymizacje wladzy rozumie kulturowe komunikowanie si¢ grup. Zob.
W. Lamentowicz, Kulturowe aspekty legitymizacji monocentrycznych struktur politycznych, [w:] A. Ry-
chard, A. Sutka (red.), Legitymacja. Klasyczne teorie i polskie doswiadczenia, Warszawa 1988, s. 75.

"7 W. Sokot, Legitymacja (legitymizacja), [w:] M. Chmaj, W. Sokét (red.), Maly leksykon politologiczny,
Lublin 1996, s. 145.

118 Zasady te zostaly wyrazone juz w preambule do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. U. UE
2010 C/13.
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3.1. Zasada obywatelstwa Unii Europejskiej

Demokratyzacja i legitymizacja danego podmiotu zalezy przede wszystkim od
wielkosci wptywow adresatdow norm kreowanych przez ten podmiot na sktad instytucji
ten podmiot stanowiacych, a przez to na tres¢ tworzonych norm!". Wskaza¢ nalezy, ze
prawo unijne zawiera nakazy i zakazy adresowane nie tylko do panstw, ale takze do
obywateli poszczegdlnych panstw cztonkowskich. W literaturze brak jest spdjnego sta-
nowiska co do tego, czy obywateli UE nalezy traktowac jako jeden wielokulturowy na-
r6d europejski, czy tez jako sume narodow wywodzacych si¢ z panstw cztonkowskich.
Jak trafnie zauwaza Cezary Mik, legitymacja bezposrednia oraz legitymizacja spoteczna
UE muszg by¢ kojarzone w pierwszej kolejnosci z obywatelstwem UE'?. Teza ta znaj-
duje swoje uzasadnienie juz w samej systematyce TUE, poniewaz to wilasnie definicja
obywatelstwa (art. 9 TUE) rozpoczyna tytul II Traktatu, czyli Postanowienia o zasadach
demokratycznych.

Obywatelstwo UE powinno by¢ rozumiane zar6wno jako instytucja prawna, jak
i jako praktyka spoteczna'?!. Ma ono niewatpliwie charakter obywatelstwa wielopozio-

mowego'?

przybierajacego posta¢ wigzi personalnej. Ujecie obywatelstwa z punktu wi-
dzenia instytucji pozwala na przedstawienie regul i norm, ktére ksztattuja jego byt. Na-
tomiast spojrzenie na obywatelstwo z punktu widzenia praktyki spotecznej pozwala na
oceng jego znaczenia w konteksécie demokratycznosci UE. Obywatelstwo UE!? zostato
ustanowione na mocy art. 8 Traktatu z Maastricht'*, jednak juz w 1963 r. Trybunat Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE, Trybunat) zdeterminowat droge rozwoju
statusu prawnego obywateli, uznajac obywateli panstw cztonkowskich za bezposrednio
zwigzanych prawem unijnym, podkreslajac tym samym szczegolna wiez prawna taczaca

ich z Unig Europejska'?. Poczatkowo instytucja obywatelstwa przywotywana byta przez

19°A. Zoll, Demokratyzacja i legitymizacja Unii Europejskiej (wprowadzenie do dyskusji panelowej),
[w:] Demokratyzacja i wzmocnienie legitymizacji..., s. 15.

120 C. Mik, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskiej. .., s. 22.

121 A. Wiener, Obywatelstwo, [w:] M. Cini (red.), Unia Europejska — organizacja i funkcjonowanie, Warsza-
wa 2007, s. 547.

122 Pojecie obywatelstwa wielopoziomowego w kontek$cie obywatelstwa unijnego wprowadzita Eliza-

beth Meehan. Zob. E. Mechan, Citizenship and the European Community, ,,Political Quarterly” 1993,

t. 64, s. 172—186, http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/1.1467-923X.1993.tb00325.x/full, [dostep:

20.04.2013 r.].

Idea obywatelstwa europejskiego (doktadnie: intercotoyenneté européenne) pojawita si¢ juz 1947 r.

w pracach R. Picarda). Zob. S. Konopacki, Dylematy obywatelstwa europejskiego, ,,Studia Europejskie”

2003, nr 4, s. 53.

124 Do Traktatu z Maastricht zostata dotaczona deklaracja w sprawie obywatelstwa w panstwach cztonkow-
skich (Declaration on nationality of a Member State), ktora okreslata, kto jest uwazany za obywatela
panstw cztonkowskich, a tym samym uzupehiata definicj¢ obywatela Unii Europejskiej. Treaty of Euro-
pean Union, Official Journal of the European Communities nr C 191/9 z dnia 29.07.1992 r.

125 Wyrok TS z 5.02.1963 r. w sprawie 26/62 Van Gend en Loos v. Nederlandse Administratie der Belastin-
gen, European Court Reports 1963, p. 00003.
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Trybunat Sprawiedliwos$ci jedynie jako wzmocnienie swobdd rynku wewngtrznego, jed-
nakze od 1998 r. Trybunat Sprawiedliwosci powotuje sie na t¢ instytucje w charakterze
autonomicznej podstawy uprawnien jednostki'?®.

Pojecie obywatelstwa definiuje art. 9 TUE. Jak wynika bezposrednio z tresci powo-
lanego przepisu, obywatelstwo jest stosunkiem prawnym zaleznym (wynikajacym
z wiezi taczacej jednostke z panstwem cztonkowskim) i akcydentalnym (uzupetnia
i nadbudowuje obywatelstwo krajowe, ale nie zastepuje go)'?’. Wprowadzenie instytucji
obywatelstwa ma na celu uzyskanie bezposredniej legitymacji od obywateli panstw
cztonkowskich dla UE i wigze si¢ z przyznaniem jednostkom szeregu uprawnien przy
jednoczesnym obcigzeniu ich pewnym zakresem obowigzkow. Przedmiotowa regulacje
uzupetnia cz¢$¢ Il TFUE oraz bogate orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

Nalezy zwrdci¢ uwage na duzy wptyw na status prawny obywateli UE zmian wpro-
wadzonych przez Traktat z Lizbony. Traktat ten dal poczatek nowym mechanizmom de-
mokratycznym, ktorych celem jest aktywizacja obywateli oraz utatwienie im wymiany
pogladoéw. Do Traktatu z Lizbony zostala dotaczona Karta praw podstawowych (dale;j:
KPP lub Karta), ktéra ma rowniez istotne znaczenie dla obywatelstwa UE. Moc wiazaca
nadaje Karcie art. 6 TUE, zgodnie z ktérym ,,Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okre-
slone w Karcie praw podstawowych UE z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowa-
nym 12 grudnia 2007 roku w Strasburgu, ktora ma taka sama moc prawng jak Trakta-
ty””13. Proklamowanie tego dokumentu miato na celu przyblizenie struktur unijnych do
poszczegblnych obywateli oraz utorowanie drogi do zwigkszenia spotecznej kontroli nad

129

wiadza'®. Karta wprost odnosi si¢ do obywatelstwa unijnego w preambule, natomiast
tytut V Karty przedstawia katalog praw obywatelskich. Dokument ten stanowi kolejny

krok w kierunku budowy zbiorowej tozsamosci unijnej'®. Wsrdd najwazniejszych jej

126 Mowa o wyroku TS z 12.05.1998 r. w sprawie C-85/96 Maria Martinez Sala v. Freistaat Bayern, Euro-

pean Court Reports 1998, p. [-02691. Zob. A. Frackowiak-Adamska, Obywatelstwo Unii — zakaz dyskry-

minacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowq — koniecznosé przedstawienia przez cudzoziemcow

karty pobytu w celu uzyskania zasitku wychowawczego — wprowadzenie i wyrok TS z 12.05.1998 r.

w sprawie C-85/96 Maria Martinez Sala v. Freaistaat Bayern, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 1

(88), s. 53-57.

Ponadto, w literaturze podkresla si¢ pozorny charakter obywatelstwa Unii Europejskiej, poniewaz wyni-

ka ono z faktu posiadania przez dang jednostke obywatelstwa panstwa cztonkowskiego, o ktorego istnie-

niu decyduje dane panstwo w swoim wilasnym zakresie. Jak wynika bowiem z orzeczenia TS

7 07.07.1992 1. w sprawie C-369/90 Mario Vicente Micheletti and others v. Delegacion del Gobierno en

Cantabria, European Court Reports 1992, p. [-04239, panstwa cztonkowskie nie moga kwestionowac

obywatelstwa krajowego nadanego przez inne panstwo cztonkowskie. Zob. C. Mik, Europejskie prawo

wspolnotowe..., s. 421-422.

128 Art. 6 Traktatu o Unii Europejskiej...

129 J. Szymanska, Karta praw podstawowych a deficyt demokracji w Unii Europejskiej, [w:] K.A. Wojtasz-
czyk, J. Szymanska (red. nauk.), Deficyt demokracji..., s. 119—-140.

130 Robert Grzeszczak stawia w tym zakresie odwazng tezg, wedtug ktorej ,,Karta przyda substancji obywa-
telstwa UE”. Zob. R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 175.
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konsekwencji wymienia si¢ ustanowienie wigzgcego katalogu praw, ktorego wiadze
krajowe nie moga modyfikowaé, a do ktorego respektowania, poprzez wykonywanie
w dobrej wierze, sg zobowigzane'?!. Ponadto, Karta czyni obywatelstwo unijne bar-
dziej atrakcyjnym, poniewaz zmienia jego znaczenie oraz redefiniuje jego zakres pod-
miotowy'*2.

Zaznaczy¢ nalezy, ze rowniez w kwestii obywatelstwa unijnego brak jest spojnego
stanowiska w literaturze, niektorzy podnosza bowiem, ze obywatele UE dysponuja tyl-
ko uprawnieniami, a nie sa na nich naktadane zadne obowiazki. Zwolennicy tej teorii
podkreslaja, ze rowniez w tej kwestii nie mozna przektada¢ na poziom unijny rozwia-
zan i definicji znanych z poziomu krajowego. Wskazanego wyzej stanowiska, dotycza-
cego braku obowigzkoéw obywateli UE, nie mozna jednak uzna¢ za w petni trafne, po-
niewaz nawet gdyby prawo UE nie konstytuowato po stronie obywateli zadnych
konkretnych obowigzkdéw w sposob bezposredni, na obywatelach i tak cigzytyby obo-
wigzki uformowane w ramach zwyczaju prawnego'** (chodzi m.in. o obowiazek prze-
strzegania prawa, ktorego istnienie podkresla Thomas Humphrey Marshall, czy tez obo-
wigzki dziatania przez dobrego obywatela na rzecz wspolnego dobra, ktore obszernie
wymienit Theodore Roosevelt podczas przemoéwienia w 1883 r. w Buffalo'**). Obowigz-
ki te wynikajg bowiem z samego wspotistnienia wladzy oraz jednostek'*. Ponadto pod-
kreslenia wymaga, ze obywatelstwo UE decydowa¢ ma o szczegélnym statusie praw-
nym jednostki i zostato ustanowione w celu zwickszenia legitymizacji dziatan unijnych,
czyli w celu zwigkszenia poparcia dla UE. Instytucja ta ma zatem na celu zobrazowanie
oraz uwydatnienie korzysci, jakie wynikajg z integracji europejskiej, a nie naktadanie
dodatkowych obcigzen.

Podsumowujac, odnosnie do swoich obywateli Unia Europejska konstruuje jedynie
uprawnienia. Natomiast obowigzki obywateli unijnych maja jedynie charakter domnie-
many'*. Natozenie obowigzkow poprzez ich wyrazne sformutowanie za pomoca norm

prawnych mogloby przyczyni¢ si¢ w sposob bezposredni do wyksztatcenia tozsamosci

BUE. Guild, The European Union after the Treaty of Lisbon, Fundamental Rights and EU Citizenship,
,»CEPS. Liberty and Security in Europe”, July 2010, s. 7, http://www.ceps.eu/book/fundamental-rights-
and-eu-citizenship-after-treaty-lisbon [dostep: 20.04.2013 r.]

132§, Konopacki, Demokracja w Unii Europejskiej, [w:] P. Tosiek (red.), Unia Europejska po Traktacie
z Lizbony. Pierwsze doswiadczenia i nowe wyzwania, Lublin 2012, s. 21.

133 Na istnienie tzw. niepisanych obowiazkow obywateli Unii Europejskiej (np. zakaz naduzywania prawa)
wskazuje Norbert Reich. Zob. N. Reich, Union citizenship — yesterday, today and tomorrow, ,,Riga Grad-
uate School of Law Working Papers” 2001, nr 3, s. 40, cyt. za: A. Bodnar, Obywatelstwo wielopozi-
omowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni konstytucyjnej, Warszawa 2008, s. 284.

134 A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe. .., s. 278.

135 Ibidem, s. 283.

136 O obowigzkach wyraznie stanowi art. 20 ust. 2 TFUE.
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europejskiej’’

oraz poczucia wspotodpowiedzialnosci za dziatania UE, a w sposéb po-
sredni za§ do wzmocnienia legitymacji unijnej. Pamieta¢ tez nalezy, ze instytucja oby-
watelstwa UE stwarza¢ moze pewne problemy w zakresie oceny lojalnosci obywateli
w stosunku do réznych o$rodkoéw wladzy. Prawo unijne powinno by¢ zatem ksztattowa-
ne w tej czesci w taki sposob, aby umacniato wspotzaleznos¢ lojalnosci wobec wtadz
krajowych z koniecznoscia lojalnosci wobec UE (w taki sposéb jak obowigzek prze-
strzegania prawa unijnego wynika z obowiazku przestrzegania norm krajowych'*).
Podkresli¢ nalezy, ze zasada obywatelstwa UE, jakkolwiek zwigzana z zasada de-
mokracji oraz legitymizacja dziatan unijnych, nie wptywa na charakter prawny UE jako
organizacji migdzynarodowej. Zasada ta jest jednak ,,wyrazem integracyjnego charakte-
ru Unii, ktora bez watpienia jest struktura odwotujaca sie do zasad federalizmu, ukierun-
kowana na realizacje wspolnych celéw na podstawie wspolnych wartosci”'*. Specyficz-
ny charakter obywatelstwa unijnego zwigzany jest z dwoistoscig zadan przed nim
stawianych. Nadanie obywatelom panstw cztonkowskich statusu obywateli UE jest bo-
wiem osiggnieciem dalszego etapu integracji europejskiej, ale takze wynika z reakeji
(jest elementem posrednim tancucha przyczynowo-skutkowego) UE na problemy poja-

wiajace si¢ w toku procesoéw integracyjnych!®.

3.2. Zasada otwartosci

Prawo do otwartosci (droit a la transparence) jest jednym z fundamentalnych praw
czlowieka i obywatela, przystugujacych kazdemu w spoteczenstwie demokratycznym.
Prawo to wyznacza pewien poziom $§wiadomosci obywatela co do tego, co jest przed-

miotem zainteresowania panstwa i jego organow'#!

. Propagowanie otwartosci, jawnosci
oraz przejrzystosci dziatan podejmowanych przez wiladze ulatwi¢ ma ksztattowanie
struktur spoleczenstwa obywatelskiego oraz uczestnictwo jednostek w sprawowaniu
wladzy. Przestrzeganie zasady otwartosci moze zatem przyczyni¢ si¢ do poglebienia
legitymacji spotecznej UE, a przez to do zmniejszenia deficytu demokratycznego. Prawo
do otwartosci moze by¢ ujmowane dwojako: jako prawo o charakterze biernym, co ak-

centuje obowiazki, jakie natozone sg w tym zakresie na organy unijne, oraz jako prawo

37 W mysl zasady ,,problemy jednych sa naszymi problemami”. Zob. D. Hiibner, Unia Europejska — otwar-
ta na obywatela, otwarta na swiat, Non-paper ws. Przysztoéci Unii Europejskiej, http://european-co-
nvention.eu.int/docs/docreg/219.pdf [dostep: 21.04.2013 r.]

138 A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe..., s. 291.

139 1. Skomerska-Muchowska, Obywatelstwo Unii, [w:] J. Barcz (red.), Ustrdj Unii Europejskiej..., s. TV-13.

140 W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie, ,,Studia Europejskie” 2005, nr 4, s. 32.

141 J. Czaputowicz, Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008,
s. 15.
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o charakterze czynnym, co z kolei podkresla uprawnienia, jakie przystuguja obywatelom
w zwigzku z zasadg otwartosci'*>.

Aby obywatele UE mogli aktywnie uczestniczyé w podejmowaniu decyzji oraz
w stanowieniu prawa, konieczne jest zapewnienie im odpowiednich srodkéw umozli-
wiajacych uzyskanie dostepu do informacji oraz wyrazanie pogladéw czy tez zajmowa-
nie stanowisk w r6znych sprawach unijnych. W historii UE dazenie do zapewnienia tego
typu srodkow widoczne jest od momentu wejscia w zycie Traktatu z Maastricht'®, jed-
nakze zasadg¢ otwartosci do katalogu zasad ogdlnych prawa unijnego wprowadzit dopie-
ro Traktat z Amsterdamu. Przed wprowadzeniem przedmiotowej zasady do traktatu mia-
ta ona swoje odzwierciedlenie w orzeczeniach Trybunatu Sprawiedliwosci'* oraz
w mechanizmach wprowadzanych w formie decyzji przez poszczegdlne organy UE!®.

Zasada otwartosci wyrazona zostata w art. 10 ust. 3 TUE, zgodnie z ktorym ,,kazdy
obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sa podejmo-
wane w sposob jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela”!*6. Takie sformutowa-
nie tej zasady ma podkresla¢ nawigzanie do obowigzujacej w kontekscie dziatan unij-
nych zasady subsydiarnosci oraz zasady demokracji przedstawicielskiej. Ponadto prawa
wynikajace z tej zasady sa jednym z instrumentow, ktore stuzy¢ maja zmniejszeniu prze-
wagi wladzy nad jednostkg (i to zarowno pod wzgledem dostepu do informacji, jak i re-
alnych mozliwo$ci dzialania w r6znych aspektach), a przez to prowadzi¢ majg do zbli-
zenia wladzy do obywatela.

Zwroci¢ nalezy uwage na zmiany wprowadzone w zakresie przedmiotowej zasady
przez Traktat z Lizbony, zmiany te bowiem wymagaja pozytywnej oceny i niewatpliwie
przyczynity si¢ do zmniejszenia deficytu demokratycznego. Na mocy Traktatu z Lizbo-
ny przepis szczegolny (art. 255 TWE!Y) stanowiacy o zasadzie otwartosci zostat prze-
niesiony do tytutu II czes$ci I TFUE!*8, Poszerzony zostat takze krag podmiotow zobo-

wigzanych do respektowania zasady otwarto$ci'®. Zasada otwarto$ci zostala wyraznie

142 M. Mitosz, D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo dostepu do informacji publicznej, [w:] Z. Brodecki (red.),
Europa urzednikow, Warszawa 2009, s. 99.

143 Duze znaczenie w tym zakresie nalezy przypisa¢ rowniez wydawanym przez Rade¢ i Komisje tzw. kodek-
som postepowania. Zob. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom ..., s. 284.

144 A, Wyrozumska, Zasady dzialania Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytu-
cje i prawo Unii Europejskiej ..., s. 93.

145 Chodzi przede wszystkim o decyzje Rady Europy nr 93/731 z 1993 r., decyzje Komisji nr 94/90 z 1994 r.
oraz decyzje Parlamentu z 1997 . Zob. M. Mitosz, D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo dostepu do infor-
macji. .., s. 101.

146 Art. 10 ust. 3 TUE.

47 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (dalej: TWE)

148 Wezesniej byt to art. 255 TWE umiejscowiony w tytule IT czesci V.

149 Obecnie do poszanowania zasady otwarto$ci zobowigzane sg wszystkie instytucje, organy i jednostki
organizacyjne UE (art. 15 TFUE). Natomiast art. 255 TWE stanowi o prawie dostgpu do dokumentow
wylacznie Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (255 TWE).
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wskazana jako jedna z naczelnych zasad demokratycznych'>’. Co wigcej, podkresli¢ na-
lezy poszerzenie zakresu pojecia zasady otwartosci: od dostepu do dokumentow (art. 255
TWE) do jawnosci obrad w toku procesu ustawodawczego, dostepu do dokumentow
oraz przejrzystosci dziatan (art. 15 TFUE). Zasada otwarto$ci zostala rOwniez wyrazona
w art. 42 Karty praw podstawowych, ktora co prawda proklamowana byta juz w 2000 r.
w Nicei, ale to dopiero Traktat z Lizbony nadat jej moc wigzaca.

Podsumowujac, zasada otwartosci jest jednym z wyznacznikow demokratycznosci
UE. Celem zasady otwartosci jest ,,usuni¢cie postrzegania UE jako organizacji migdzy-
narodowej o niedostatecznie demokratycznym charakterze”'!. Rola dostepu do informa-
cji, tak bardzo podkreslana na poziomie krajowym, zostata rowniez dostrzezona na pozio-
mie ponadnarodowym. Zasada otwartosci jest bezposrednio zwigzana z zasada jawnosci

dziatania wtadzy publicznej, ktora z kolei wynika z realizacji zasady legalizmu'>2.

3.3. Zasada proporcjonalnosci

Kolejna z zasad, ktore wptywajg na ocene legitymizacji dziatan UE, a ktore zapisa-
ne zostaly w prawie pierwotnym, jest zasada proporcjonalnosci. Zasada ta stanowi istot-
ny element porzadku prawnego kazdego wspolczesnego demokratycznego panstwa'ss,
Proporcjonalno$¢ (proportionalis), jako kryterium stuzgce rozwigzaniu sprzecznych in-
teresow w procesie podejmowania decyzji politycznych, znana byla juz Arystotelesowi.
Poczatkow ujecia proporcjonalnosci jako zasady prawa nalezy natomiast upatrywac
w XIX-wiecznym orzecznictwie pruskim dotyczacym ochrony obywateli w stosunkach
prawnoadministracyjnych'*.

Idea proporcjonalno$ci znalazta swoj wyraz takze w integracji europejskiej. Kon-
cepcja ta widoczna jest w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci juz od 1956 r.!%3,
W 1970 r. Trybunat przypisat zasadzie proporcjonalnosci miano zasady ogolnej prawa
wspolnotowego'*®. Status zasady traktatowe] zasada proporcjonalnosci otrzymata na
mocy art. 3b ust. 3 Traktatu z Maastricht, co jednak nie spowodowato jej usuniecia z ka-
talogu zasad ogolnych. Jej znaczenie zostato podkreslone poprzez zmiany wprowadzone

1500 zasadzie otwarto$ci stanowi art. 10 ust. 3 TUE, ktory jest umiejscowiony w tytule I Traktatu Postano-
wienia o zasadach demokratycznych.

B Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom I..., s. 288.

152 M. Mitosz, D. Tykwinska-Rutkowska, Prawo dostgpu do informacji. .., s. 100.

153 A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdod rynku wewnetrznego
Wspolnoty Europejskiej, Warszawa 2009, s. 23.

154 Ibidem, s. 24.

155 Wyrok Trybunatu z dnia 29.11.1956 r. w sprawie C-8/55 Federation Charbonniere de Belgique v. Wyso-
ka Wtadza EWWiS, European Court Reports 1955, p. 00291.

156 Zasada proporcjonalno$ci zostata wowczas zaliczona do katalogu zasad ogolnych, chociaz trybunat bez-
posrednio nie wymienit jej nazwy. Zob. Wyrok Trybunatu z dnia 17.12.1970 r. 11/70 w sprawie Interna-
tionale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, European
Court Reports 1970, p. 01125.
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Traktatem z Lizbony, do ktorego dotaczony zostat nowy protokot w sprawie jej stosowa-
nia'¥’. Zwrdci¢ trzeba uwage na szczegdlne znaczenie zasady proporcjonalnosci w sys-
temie UE, ktora jest odpowiedzig wladzy sagdowniczej na rosngcy zakres uprawnien wia-
dzy wykonawczej's.

Jak wskazuje art. 5 ust. 4 TUE, ,,zgodnie z zasada proporcjonalnos$ci zakres i for-
ma dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiaggnigcia celow Trak-
tatow”'*’. Zasadg t¢ odnosi¢ nalezy przede wszystkim do podziatu kompetencji migdzy
Unig a panstwami cztonkowskimi'®’, jednakze nalezy pamigtac, iz nie ma ona stuzy¢
oddzieleniu kompetencji UE od kompetencji panstw cztonkowskich, a ma by¢ wykorzy-
stywana do oceny legalno$ci poszczegdlnych dziatan'®', W ogdlnym ujeciu tresé¢ zasady
proporcjonalnosci sprowadza si¢ do nakazu, aby $rodki, jakimi postuguje si¢ Unia Eu-
ropejska, stosowane byly w taki sposdb, zeby pozwolity na realizacj¢ zalozonego celu
przy jednoczesnym zachowaniu umiaru naktadanych obcigzen (chodzi o wybdr $rod-
kow jak najmniej inwazyjnych)'s2,

Ani TUE, ani Protok6t nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjo-
nalnos$ci nie wskazuja, co nalezy konkretnie rozumie¢ przez proporcjonalnos¢. Kryteria
zasady proporcjonalnosci zostaty jednak dos¢ precyzyjnie wypracowane przez orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Wsrod najistotniejszych kryteriow wymienié
nalezy konieczno$¢!'®®, odpowiednio$¢!®* oraz proporcjonalnosc sensu stricto (tzw. praw-

dziwa proporcjonalnos¢)'®®. Odpowiednio$¢ odnosi¢ nalezy do stosunku relacji miedzy

157 Na mocy Traktatu z Lizbony do TUE dotaczony zostat Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomoc-
niczosci i proporcjonalnosci, ktory zastapit Protok6t wprowadzony do prawa unijnego na mocy Traktatu
z Amsterdamu, dotaczonego wowczas do TWE.

Robert Grzeszczak postuguje si¢ w tym kontekscie pojeciem ,,zasady-oreza”. Zob. R. Grzeszczak, Wia-

dza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 127.

159 Art. 5 ust. 4 TUE.

10 Tak tez kategoryzuj¢ t¢ zasade Janusz Jozef Wec. Zob. J.J. Wece, Traktat Lizboriski. Polityczne aspekty
reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2009, Krakow 2011, s. 140.

161 W literaturze zwraca si¢ uwage na to, ze wiladnie ten element odroznia zasadg proporcjonalnosci od za-
sady pomocniczoS$ci, co nakazuje ich odregbne rozpatrywanie, pomimo zapisania obu zasad we wspolnym
protokole o zasadach ich stosowania. Proporcjonalno$¢ odnosi¢ nalezy bowiem do wykonywania kom-
petencji unijnych w wymiarze horyzontalnym, a pomocniczo$¢ do kompetencji w uktadzie wertykal-
nym. Zob. R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej ..., s. 127.

162 Respektowanie tego nakazu jest szczeg6lnie istotne w sytuacji wprowadzania ograniczen podstawowych
wolnosci w ramach rynku wewnetrznego w celu ochrony intereséw o charakterze pozagospodarczym.
Zob. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. .., s. 462.

1 M.in. wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z 23.02.1983 r. w sprawie C-66/82 Fromancais SA v. Fonds
d’orientation et de régularisation des marchés agricoles (FORMA), European Court Reports 1983,
p. 00395.

164 M.in. wyrok Trybunatu (druga izba) z 17.05.1984 r. w sprawie C-15/83 Denkavit Nederland BV v. Hoofd-
produktschap voor Akkerbouwprodukten, European Court Reports 1984, p. 02171.

165 ML.in. wyrok Trybunatu (piata izba) z 13.11.1980 r. w sprawie C-331/88 The Queen v. Minister of Agri-
culture, Fisheries and Food and Secretary of State for Health, ex parte: Fedesa i in., European Court
Reports 1990, p. 1-04023. Zob. J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie
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przyjetym celem a stosowanymi $rodkami (im cel ma wigksze znaczenie, tym trudniej
uzna¢ dany $rodek za nieproporcjonalny). Konieczno$¢ natomiast wymaga rozwazenia,
czy w konkretnym przypadku moglyby mie¢ efektywne zastosowanie tagodniejsze $rod-
ki. Proporcjonalno$¢ sensu stricto zwigzana jest z potrzeba zachowania rownowagi po-
migdzy ograniczeniem uprawnien przyshugujacych jednostce (dzialaniem na jej szkode)
a korzysciami dla UE, jakie przyniesie zastosowanie danych srodkow.

Istote zasady proporcjonalnosci stanowi to, ze jest ona jedynie no$nikiem i mierni-
kiem, ktory wptywac¢ ma na rownowazenie innych zasad obowigzujacych w danym po-
rzadku prawnym, natomiast sama jako taka nie wyraza zadnych wartosci. Jest to zasada
jurydyczna, ktora stuzy kontroli legalnosci aktow prawnych pod wzgledem ich formy

oraz tres$ci'®

, 1 to zarowno unijnych aktéw prawnych, jak i aktow prawnych wydawa-
nych przez panstwa cztonkowskie (pod wzglgdem ich zgodno$ci z prawem stanowio-
nym przez Uni¢ Europejska). Ponadto podkresli¢ nalezy, ze zasada proporcjonalnosci
jest jednym z wyznacznikéw demokracji. Naruszenie tej zasady oznacza przekroczenie
rowniez zasady legalizmu, naruszenie praw podstawowych, a przez to naruszenie wa-
runkow, na podstawie ktorych Unia Europejska uzyskata legitymacj¢ do podejmowania

dzialan w imieniu obywali panstw cztonkowskich.

3.4. Zasada legalizmu

Demokracja oznacza wladzg sprawowang wedtug uznanych przez wiekszos¢ spo-
leczenstwa warto$ci oraz w oparciu o zasad¢ rzadow prawa. Zasada legalizmu (principe
de legalite) powinna by¢ rozumiana jako swego rodzaju koniecznos¢, zgodnie z ktdra
podstawa wszystkich dziatan UE sa, przyjete dobrowolnie i demokratycznie przez
wszystkie panstwa cztonkowskie, traktaty'®’. W ogdlnym ujeciu zasada legalizmu ozna-
cza zatem ,,wymog zgodnos$ci kazdego dziatania z konkretng norma prawna, bedaca dla
niego podstawg prawng”'¢%,

Przedmiotowa zasada wyrazona zostata w art. S TUE. Cho¢ w odniesieniu do kra-
jowych porzadkow prawnych wskazuje si¢ na tozsamos¢ pojec ,,zasada legalizmu”, ,,za-
sada praworzadno$ci” oraz ,,zasada legalnosci” jako dazenie do wprowadzenia w zycie
tej samej idei'®, w konteksécie UE podkresli¢ nalezy ich rozréznienie. Art. 5 TUE wyraz-
nie konstruuje dwie powiagzane ze sobg zasady: praworzadnosci i legalnosci, ktérych
faczne ujecie wskazuje na istnienie zasady legalizmu. Zasada praworzadnos$ci oznacza,

Wspolnot Europejskich — kryteria i zakrves kontroli dokomywanej przez Trybunal Sprawiedliwosci,
[w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa..., s. 254 i cytowana tam literatura.

166 Jbidem, s. 125-126.

167 http://europa.eu/eu-law/treaties/index_pl.htm [dostep: 21.04.2013 r.]

168 R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej.. ., s. 130.

19 Takze tozsamos¢ pojec ,,praworzadnosc”, ,,rzady prawa” oraz ,,panstwo prawa”. Zob. J. Nowacki, Rzgdy
prawa. Dwa problemy, Katowice 1995, s. 54-55.
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Ze organy unijne przestrzegaja obowiazujacego prawa, dziataja w jego granicach. Z ko-
lei zasada legalnosci wskazuje na obowiazek podawania doktadnej podstawy prawnej
dziatan, ktora to podstawa prawna powinna by¢ okre$lona w oparciu o czynniki obiek-
tywne i powinna podlega¢ weryfikacji'™.

Aby przedstawi¢ catosciowo zakres zasady legalizmu, nalezy obok wymienionych
juz wyzej jej sktadnikow (tj. zasady praworzadnos$ci oraz zasady legalnosci) wskazac
rowniez zasadg pewnosci prawa (legal certainty) oraz zasade ochrony zaufania (protec-
tion of legitimate expectations). Z zasady pewnosci (czy tez bezpieczenstwa) prawa wy-
nika obowigzek takiego tworzenia prawa, aby przepisy byly jasne i precyzyjne oraz aby
ich adresaci nie mieli problemu z okresleniem zakresu natozonych na nich obowigzkow
1 przyznanych im uprawnien oraz mogli przewidzie¢ skutki prawne swojego zachowa-
nial”'. Z zasadg pewnosci prawa powigzana jest zasada ochrony zaufania (zwana row-
niez zasadg ochrony uzasadnionych oczekiwan), ktéra oznacza nieretroaktywnosc oraz
przewidywalno$¢ prawa i zachowan prawnych organow witadzy publicznej'’?, ochrone
praw nabytych oraz prawo do dobrej administracji (wyrazone w art. 41 Karty praw pod-
stawowych).

Podsumowujac, wskazac¢ nalezy, ze zasada legalizmu pelni dwojaka funkcje. Z jed-
nej strony jest ona $rodkiem shuzacym legitymizacji dziatan UE w ujeciu technicznym.
Natomiast z drugiej strony petni ona funkcje gwarancyjna, na ktdrg wskazuje art. 263
TFUE, zapewniajac kontrolg legalnos$ci i prawidlowosci aktow wydawanych przez orga-
ny, instytucje oraz jednostki organizacyjne UE. Zasada legalizmu jest kolejng z zasad
wyznaczajgcych minimum potrzebne do zaistnienia demokracji w ramach danej struktu-

Iy organizacyjnej.

3.5. Zasada réwnowagi instytucjonalnej

Znamienne jest, ze warunkiem istnienia demokratycznego panstwa prawnego jest
uksztattowanie stabilnej struktury, hierarchii oraz podzialu wladzy. Jak wskazano wyzej,
w UE nie mozna wyrozni¢ klasycznego trojpodziatu wtadzy na wladzg ustawodawcza,

wykonawcza i sadownicza, poniewaz poszczegolne instytucje wykonuja funkcje bedace

170 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. .., s. 458.

I M. Baran, Zasada pewnosci prawa a zasada legalizmu unijnego — uwagi na tle orzecznictwa TS, ,,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2001, nr 5 (68), s.13.

172 Przewidywalno$¢ prawa jako element zasady ochrony zaufania jest szczegolnie istotna z punktu widze-
nia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i, jak wskazuje Dawid Masik, oznacza niezb¢dng potrzebe
»zapewnienia przedsigbiorcom stabilnosci warunkow prowadzenia dziatalnos$ci i ograniczenia ryzyka
prawnego rozumianego jako konieczno$¢ dostosowania rodzaju i skali prowadzonej dziatalno$ci gospo-
darczej do otoczenia prawnego”. Zob. D. Masik, Zasada ochrony zaufania w prawie wspolnotowym,
[w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa..., s. 226.
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przejawem roznych typow wladzy'”. Organizacja ta dazy jednak do wypracowania swo-
istego wlasnego podziatu wiladzy opartego na zasadzie rownowagi instytucjonalnej
(equilibre institutionnel, institutional balance), ktory w pewnym zakresie ma odzwier-
ciedla¢ tradycyjny monteskiuszowski trojpodziat wltadzy w wymiarze ponadnarodo-
wym'7*,

Zasada rownowagi instytucjonalnej zostala wprowadzona do prawa UE juz
w 1957 1.'> We wspolczesnym prawie unijnym rowniez zostata ona zapisana w prawie
pierwotnym — otwiera ona tytut III TUE, ktory zawiera postanowienia o instytucjach'”.
Art. 13 TUE, ktory konstytuuje t¢ zasade, w sposob bezposredni wymienia instytucje
Unii oraz podkresla, Zze stuzg one propagowaniu wartosci unijnych (a zatem réwniez
stuza szerzeniu demokracji), realizacji celow oraz interesow UE, wspieraniu interesow
obywateli oraz panstw czlonkowskich, a takze zapewnieniu spojnosci, skutecznos$ci
i ciagtosci polityk oraz dziatan unijnych'”’”. W wypetnianiu wskazanych wyzej zadan
instytucje te maja lojalnie ze soba wspotpracowac'’, wzajemnie si¢ kontrolowac (check
and balance) oraz czuwaé nad poszanowaniem prawa'”,

Zasada ta nie moze by¢ rozumiana jako rownos$¢ instytucji, lecz jako swoisty uktad
wzajemnych stosunkow!'®. Nalezy ona do kategorii zasad prawa materialnego, stanowi
rodzaj formuly prawnej, nie mozna jednak przypisa¢ jej funkcji zasady proceduralne;j'®!.
Na zasade rownowagi instytucjonalnej sktadajg si¢ trzy istotne elementy: kazda z insty-

tucji unijnych cechuje si¢ autonomia w realizacji swoich dziatan, instytucje nie powinny

173 Zdaniem Roberta Grzeszczaka najlepszym przyktadem przemawiajacym za stusznoscig tej tezy jest Ko-
misja Europejska, ktora petni funkcje wykonawcze, decyzyjne oraz prawodawcze. Zob. R. Grzeszczak,
Wtadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 137.

174 T. Dubowski, Zasada réwnowagi instytucjonalnej. Wybrane problemy, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne
prawa..., s. 128-129 i cytowana tam literatura.

175 Jako jedna z zasad ustrojowych zostata wyrazona w art. 4 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspoélnote Gospodarcza, (http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11957E/
TXT:PL:NOT [dostep: 1.05.2013 r.]), ktérego inspiracja byt art. 3 Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspolnote Wegla i Stali (http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11951K/
TXT:PL:NOT [dostgp: 1.05.2013 1.]).

176 Wskazac nalezy, ze niektorzy wciaz uwazaja, iz zasada rOwnowagi instytucjonalnej nie ma statusu trak-
tatowego, a wspomniany zapis jest jedynie wyrazem zasady autonomii kompetencyjnej oraz zasady lo-
jalnej wspolpracy migdzyinstytucjonalnej. Zob. J.J. Wec, Traktat z Lizbony. Polityczne aspekty refor-
my...,s. 157-160.

77 Art. 13 ust. 1 TUE.

178 Tnstytucje unijne ,,muszg ze sobg $cisle wspotpracowac, aby pomyslnie i skutecznie stosowaé «metode
wspolnotowa»”. Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 lutego 2010 r. w sprawie zmienione-
go porozumienia ramowego migdzy Parlamentem Europejskim a Komisja na nastepna kadencj¢ parla-
mentarng, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2010-
0009+0+DOC+XML+V0//PL [dostep: 1.05.2013 r.]

17 T. Dubowski, Zasada rownowagi instytucjonalnej. .., s. 128.

180 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe..., s. 122.

181 R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 134.
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delegowac¢ na inne instytucje przyznanych im uprawnien'®?, zadna instytucja nie moze
narusza¢ kompetencji'® oraz uprawnien innych instytucji'®*. Autonomia instytucji unij-
nych powinna by¢ tu rozumiana jako uprawnienie do ksztaltowania struktury oraz wy-
konywania dziatan w sposob okreslony przez prawo unijne (nie jest to zatem autonomia
w zaden sposob nieograniczona) oraz jako przyznanie szczegolnych przywilejow funk-
cjonariuszom bedacym cztonkami unijnych instytucji. Zakaz naruszania kompetencji
innych instytucji unijnych wyprowadzony zostat w formie zasady autonomii instytucjo-
nalnej z licznego orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci'®, ktora to
zasada przyczynia si¢ do zachowania rownowagi instytucjonalne;j.

Nalezy zauwazy¢, ze zasada rownowagi instytucjonalnej, porzadkujac system in-
stytucjonalny UE, czerpie z katalogu warto$ci oraz rozwigzan charakterystycznych dla
demokratycznego panstwa prawnego. Zasada ta niewatpliwie stanowi gwarancj¢ demo-
kracji na poziomie UE"¢, Podkresli¢ trzeba, ze jej celem jest zabezpieczenie interesoOw
poszczegblnych instytucji unijnych, ale takze interesow obywateli panstw cztonkow-
skich. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz w tym zakresie, szczego6lnie po zmianach
wprowadzonych przez Traktat z Lizbony, system instytucjonalny UE nie wskazuje na
istnienie deficytu demokratycznego'®’. Zasada réwnowagi instytucjonalnej pozwala na
zachowanie rozdziatu funkcji oraz kompetencji, zapobiega dominacji ktdrej$ z instytucji
unijnych, ,,pozwala stabilizowa¢ granice odpowiedzialnosci ustalone w traktatach oraz
zgodnos¢ z zasadami proceduralnymi, nie popychajac jednak relacji miedzy instytucja-

mi w zadnym kierunku”'s5,

182 Chodzi przede wszystkim o zakaz przekazywania uprawnien o charakterze dyskrecjonalnym, w ktorych
podejmowanie decyzji jest w znacznym stopniu uznaniowe, a ktére mogtoby zakloci¢ zasadg rownowagi.

183 Przez kompetencje nalezy tu rozumie¢ przypisane danym instytucjom funkcje prawodawcze, wykonaw-
cze, konsultacyjne, kontrolne, sgdownicze.

184 J. Galster, Rownowaga instytucjonalna jako kategoria doktrynalna, orzecznicza i normatywna: studium
zasady Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 76-77.

185 ML.in. wyrok Trybunatu z 13.06.1958 r. w sprawie C-9/56 Meroni & Co., Industrie Metallurgiche, SpA
v. Wysoka Wtadza EWWiS, European Court Reports 1958, p. 00011; wyrok Trybunatu z 29.10.1980 r.
w sprawie C-138/79 SA Roquette Freres v. Rada Wspolnot Europejskich, European Court Reports 1980,
p- 03333; wyrok TS 2 04.10.1991 r. w sprawie C-70/88 Parlament Europejski v. Rada Wspolnot Europej-
skich, European Court Reports 1991, p. 1-04529; wyrok Trybunatu z dnia 29.10.1980 r. w sprawie
C139/79 Maizena GmbH v. Rada Wspolnot Europejskich, European Court Reports 1980, p. 03393.

186 R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 134 1 cytowana tam literatura.

87 Ibidem, s. 137.

188 Ibidem, s. 181.

121



Kamila Mizera

4. Parlamenty narodowe jako straznik realizacji zasady
pomocniczosci

4.1. Historia oraz rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej

Jak podnosi si¢ w literaturze, ,,pomigdzy poglebianiem proceséw integracji euro-
pejskiej a zasadami demokracji istnieje wyrazne napigcie”!®. Problem roli parlamentow
narodowych podejmowany byl wielokrotnie w réznych okresach integracji. Daniela
Horn zauwaza, iz ,,0d poczatkdéw integracji europejskiej parlamenty narodowe podda-
wane byly demokratycznym przemianom”'®’. Pamigtac nalezy bowiem, Ze to parlamen-
ty wyrazaja zgode na samo przystapienie panstwa do UE, a nast¢pnie na kolejne zmiany
traktatow zatozycielskich, co zapewnia¢ ma kazdorazowo legitymizacj¢ dziatan podej-
mowanych przez panstwo oraz Uni¢ Europejska!®!. Jednoczes$nie przystapienie panstwa
do UE, a w jego nastegpstwie przekazanie instytucjom unijnym szeregu kompetencji wy-
konywanych dotad przez panstwo wptywa w znacznym stopniu na ograniczenie upraw-
nien parlamentu krajowego'*2.

Zgodnie z traktatami zatozycielskimi z 1951 r. oraz z 1957 r. udziat parlamentow
krajowych w procesie integracji polegat jedynie na wdrazaniu regulacji ksztaltowanych
przez organy UE (wowczas Wspolnoty Europejskiej), parlamentom narodowym nie po-
wierzono wowczas zadnych kompetencji ustawodawczych na poziomie unijnym. Wraz
z wprowadzeniem bezposrednich wyboréw do PE' w 1979 r. zerwana zostata prawna
wigz osobowa lgczaca parlamenty krajowe z Unig Europejska'®. Potrzeba poglebienia
kompetencji parlamentow narodowych, a wlasciwie potrzeba przyznania im konkretnych

uprawnien dostrzegana byla juz w 1989 r. Woéwczas parlamenty panstw cztonkowskich

18 R. Grzeszczak, Parlamenty paristw czlonkowskich. .., s. 45 i cytowana tam literatura.

%0 D. Horn, Rola parlamentéw narodowych w architekturze europejskiej. Proba przezwycigzenia deficytu
demokracji poprzez wdrozenie Traktatu z Lizbony?, [w:] E. Piontek, K. Karasiewicz (red.), Quo vadis
Europo 1117, Warszawa 2009, s. 404.

¥ Zob. C. Mik, Rola parlamentu narodowego po przystgpieniu do Unii Europejskiej, informacja nr 878
(IP-98 M), http://biurose.sejm.gov.pl/teksty pdf/i-878.pdf [dostep: 2.05.2013 1.]

192 Zdaniem Alberta Bleckmanna ,,parlamenty narodowe zostaty zdegradowane do roli podwladnego, ktory

utracit swoja funkcje wylacznego (decydujacego) organu ustawodawczego”. Zob. A. Bleckmann, Die

Umsetzung von Gemeinschafbeschlussen in nationales Recht im Licht der Beziehungen zwischen den

national en Parlamenten und dem Europaischen Parlament, ,,Zeitschrift fur Parlamentarismus” 1991,

nr 4, s. 574, cyt. za: R. Grzeszczak, Rola parlamentow narodowych w procesach integracji europejskiej

w perspektywie wysitkow Unii Europejskiej w przelamywaniu zjawiska deficytu demokratycznego, ,,Stu-

dia Europejskie” 2002, nr 1, s. 58.

Przed wprowadzeniem bezposrednich wyboréw czlonkowie Parlamentu Europejskiego byli wybierani

przez parlamenty narodowe.

Parlament Europejski stal si¢ wowczas organizacja ponadnarodowa, odizolowujac tym samym parla-

menty krajowe od proceséw decyzyjnych podejmowanych na poziomie europejskim i stajac si¢ zrodtem

wewngtrznego deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej. Zob. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw

czlonkowskich..., s. 32-33 oraz s. 50-51.
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zapoczatkowaly wzajemng wspolprace w formie Konferencji Komisji Wyspecjalizowa-
nych w Sprawach Wspoélnotowych Parlamentow UE (COSAC), ktéra stuzyta do wysu-
wania postulatow oraz przygotowywania opinii przedstawianych nastepnie instytucjom
unijnym'?.

Duza role w zakresie podjecia wzajemnej wspolpracy przypisa¢ nalezy deklara-
cjom z 1989 r., dotaczonym do Traktatu z Maastricht: Deklaracja w sprawie roli parla-
mentow krajowych w UE'"® oraz Deklaracja w sprawie Konferencji Parlamentow'"’,
ktore zawieraty postulaty zwiekszenia roli parlamentow narodowych w procedurach
ustawodawczych oraz nawigzania realnej wspolpracy migedzy parlamentami a PE. Sam
Traktat z Maastricht nie zawierat odniesien do parlamentéw narodowych. Wzmocnieniu
legitymacji demokratycznej UE, a przez to zwigkszeniu znaczenia parlamentow naro-
dowych stuzy¢ mialy zmiany wprowadzone Traktatem z Amsterdamu, do ktorego do-
taczono Protokdt o roli parlamentow narodowych panstw cztonkowskich UE!"® uznajacy
COSAC za oficjalny organ, oraz Traktatem z Nicei, do ktorego dotaczono Deklaracje
w sprawie przysztosci Unii'”’. Najbardziej znaczgce zmiany zostaty jednak wprowadzo-
ne Traktatem z Lizbony*", ktory obok wprowadzenia szeregu postanowien traktato-
wych regulujacych pozycje parlamentow narodowych dodat dwa protokoty wpltywajace
na ich status: Protokot nr 1 w sprawie roli parlamentow narodowych w UE*"! oraz Pro-
tokol nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnos$ci?®?.

Traktat z Lizbony po raz pierwszy wprowadza regulacje traktatowa statusu parla-

mentow narodowych oraz nadaje parlamentom narodowym wiele nowych uprawnien®®,

195 S. Konopacki, Demokracja w Unii Europejskiej ..., s. 15.

19 Deklaracja nr 13 w sprawie roli parlamentow krajowych w Unii Europejskiej, http://eur-lex.europa.eu/pl/

treaties/dat/11992M/htm/11992M.htmlI#0100000033 [dostep: 2.05.2013 r.], Dz. U. 2004.90.864/30

z dnia 30.04.2004 .

Deklaracja nr 14 w sprawie Konferencji Parlamentow, http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/dat/11992M/

htm/11992M.html#0101000034 [dostgp: 2.05.2013 r.], Dz. U. 2004.90.864/30 z dnia 30.04.2004 r.

19 Protokot o roli parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, http://eur-lex.europa.
eu/en/treaties/dat/11997D/htm/11997D.html#0113010016 [dostep: 2.05.2013 r.], Dz. U. 2004.90.864/31
z dnia 02.10.1997 1.

199 Deklaracja nr 23 w sprawie przysztosci Unii, http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/trak-
taty/Traktat z Nicei PL 6.pdf [dostep: 2.05.2013 r.], Dz. U. 2004.90.864/32 z dnia 30.04.2004 r.

200 Role Traktatu z Lizbony podkres$la nazwa przypisywana mu w literaturze: ,,traktat parlamentow”. Zob.

A. Kurczuk, Rola parlamentow narodowych w swietle Traktatu Lizbonskiego, ,,Zeszyty Naukowe Aka-

demii Podlaskiej w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2010, nr 11 (84), s. 128.

Protokot nr 1 w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej, Dz. U. UE 2010, C 83/201.

202 Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci, Dz. U. UE 2010,
C 83/201.

203 Szeroko na ten temat — N. Karczewska, Rola parlamentow narodowych w Unii Europejskiej po Traktacie
Lizbonskim, [w:] T. Wasilewski (red.), Unia Europejska: od Traktatow Rzymskich do Traktatu Lizbon-
skiego, Torun 2008, s. 163—174.
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ktore zostaty bezposrednio wymienione w art. 12 TUE**, Traktat ten ,,ujmuje rol¢ naro-
dowych ciat przedstawicielskich jako konstruktywna wspotprace parlamentéw narodo-
wych i instytucji unijnych™®. Za najistotniejsze uzna¢ nalezy jednak przyznanie parla-
mentom narodowym kompetencji w zakresie zapewnienia stalego przestrzegania zasady
pomocniczosci (art. 12 pkt b) TUE oraz art. 3 Protokotu nr 1 w sprawie roli parlamentow
narodowych w UE)**. Zgodnie z przedmiotowa regulacjag Komisja przekazuje parla-
mentom narodowym do zaopiniowania projekty aktow ustawodawczych, a nastgpnie
w ciggu o$miu tygodni od daty przekazania projektu ,,parlamenty narodowe moga prze-
syta¢ przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadniong opini¢
na temat zgodnosci projektu ustawodawczego z zasada pomocniczosci, zgodnie z proce-
durg przewidziang w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjo-
nalno$ci™?’. Parlamenty narodowe uzyskaty rowniez prawo wniesienia za posrednic-
twem wiladz panstwowych skargi do Trybunalu Sprawiedliwosci UE w sprawie
naruszenia przez akt ustawodawczy zasady pomocniczo$ci®®.

Podsumowujac, TUE oraz TFUE w ksztalcie obowigzujacym na mocy Traktatu
z Lizbony w zasadniczy sposob wzmacniajg demokratyczng legitymacj¢ parlamentar-
ng*® UE?"°. Jednakze zmiany te obecnie maja charakter przede wszystkim aktywizacyj-
ny, majg wiaczy¢ parlamenty do dyskusji nad przysztoscia UE poprzez funkcje opinio-
dawcze. Rola parlamentéw narodowych sprowadza si¢ zatem w zasadzie do aktywnosci

w postaci realizacji zadan wynikajacych z potrzeby implementacji prawa unijnego?!!

204 O roli, jaka wigzano z wprowadzeniem regulacji, $wiadczy juz samo umiejscowienie przedmiotowego
przepisu w tytule II TUE zawierajacym postanowienia o zasadach demokratycznych.

25 R. Grzeszczak, Subsydiarna demokracja..., s. 4.

206 Tak rowniez J. Barcz, Podstawy prawne Unii Europejskiej. Wprowadzenie, wybor i opracowanie, War-

szawa 2010, s. 35 oraz M. Stok-Wdodkowska, Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci przez par-

lamenty narodowe — doswiadczenia ostatnich dwoch lat, [w:] M.M. Kenig-Witkowska, R. Grzeszczak

(red.), Traktat z Lizbony — wybrane zagadnienia, Warszawa 2012, s. 141.

Art. 3 Protokotu nr 1 w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskie;j. ..

208 Art. 8 Protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci... Pomimo tego, ze
prawo to zostalo niejako zastrzezone w sposob bezposredni w tresci protokotu, jest ono kwestionowane
w literaturze. Zob. D. Horn, Rola parlamentow narodowych w architekturze europejskiej..., s. 412. Por.
T. Tridimas, Kilka uwag o Traktacie z Lizbony, [w:] E. Piontek, K. Karasiewicz (red.), Quo vadis...,
s. 135.

209 W literaturze odnalez¢ mozna jednak stanowiska, wedtug ktorych wzmocnienie demokratycznej legi-
tymacji parlamentarnej oznacza jednoczesne ostabienie demokratycznej legitymizacji technokratycz-
nej, a przez to spadek efektywnosci funkcjonowania Unii Europejskiej. Zob. T. Kownacki, Parlamenty
narodowe w procedurach decyzyjnych a deficyt demokracji, [w:] K.A. Wojtaszczyk, J. Szymanska (red.
nauk.), Deficyt demokracji..., s. 242 oraz J. Kranz, Tlo prawne dyskusji nad reformq ustrojowq Unii
Europejskiej, Krakow—Warszawa 2007, s. 103—104. Por. E. Wittbrodt, Wzmocnienie demokracji po-
przez doswiadczenia parlamentow panstw czlonkowskich, [w:] Traktat z Lizbony — wybrane zagadnie-
nia..., s. 29.

210 E, Wittbrodt, Wzmocnienie demokracji poprzez doswiadczenia parlamentéw..., s. 25.

211 Robert Grzeszczak do$¢ odwaznie nazywa te role parlamentow narodowych funkcja stuzebng wobec
realizacji zobowigzan panstwa czlonkowskiego w stosunku do Unii Europejskiej. Zob. R. Grzeszczak,
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oraz do kontroli nad pracg rzadow narodowych w Radzie UE. Ponadto, parlamentom
narodowym mozna przypisa¢ w pewnym zakresie funkcje kreacyjne ze wzgledu na ich
mozliwo$¢ wptywania na obsadzanie pewnych stanowisk i instytucjach unijnych.

Zauwazy¢ nalezy, ze uprawnienie do kontroli zasady pomocniczosci nie ma cha-
rakteru silnego czy tez stanowczego, parlamenty nie maja bowiem mozliwosci zabloko-
wania przyjecia aktu prawnego (przewidziano jedynie tzw. procedure zoéttej i pomaran-
czowej kartki, brak natomiast tzw. procedury czerwonej kartki), gdyz decyzje pozostaja
wcigz w gestii Komisji, PE i Rady??. Parlamentom narodowym przyznano jedynie moz-
liwoS$ci kontroli ex ante poprzez mechanizm wczesnego ostrzegania®'>.

Podkresli¢ nalezy jednak, ze Traktat z Lizbony wreszcie wprowadzit bezposrednie
potaczenie (dialog) pomiedzy parlamentami narodowymi a instytucjami unijnymi, wy-
laczajac tym samym wezesdniejsze posrednictwo rzaddéw krajowych, a akcentujac zblize-
nie UE do obywateli panstw cztonkowskich?¥. Pomimo zapewnionych z prawnego
punktu widzenia mozliwos$ci parlamenty narodowe, jak dotad, nie wykorzystuja jednak
przyznanych im uprawnien do kontroli przestrzegania zasady pomocniczo$ci w sposob
efektywny, co wynika z braku wspotpracy migdzy parlamentami oraz niedookreslenia
charakteru zasady pomocniczo$ci®’®. Brak wykorzystywania przyznanych uprawnien
wynika¢ moze réwniez z faktu, iz uprawnienia te maja wydzwigk przede wszystkim
deklaratoryjny, a jego celem jest redukcja deficytu demokratycznego?'®. Jak pokazuje
bowiem historia UE, Trybunat Sprawiedliwosci UE nie orzekt jeszcze o zadnym przy-

padku naruszenia zasady pomocniczos$ci®".

4.2. Zasada pomocniczoS$ci

Panstwo cztonkowskie, przystepujac do Unii Europejskiej, pozwala na ingerencje
w swoj ustrdj, niejako dzieli si¢ swojag demokracjg z innymi podmiotami, oddaje Unii

Subsydiarna demokracja..., s. 5.

212 Ibidem, s. 28-29.

213 Nalezy uzna¢ za prawidlowa tez¢ Danieli Horn, jako Ze ,,wprowadzenie mozliwosci kontroli ex ante jest
duzym postgpem w dziedzinie kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci”, poniewaz w pozostatym
zakresie panstwa cztonkowskie posiadaja jedynie uprawnienie do kontroli juz uchwalonych aktow praw-
nych (czyli kontroli ex post), 1 to kontroli posredniej wykonywanej przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Zob. D. Horn, Rola parlamentow narodowych w architekturze europejskiej..., s. 412.

214 S. Konopacki, Demokracja w Unii Europejskiej.. ., s. 16.

215 M. Stok-Wodkowska, Kontrola przestrzegania zasady pomocniczo$ci przez parlamenty narodowe...,
s. 150.

216 Jak twierdzi Daniela Horn, ,,aby rozwiazac, rodzacy podziaty, problem gleboko zakorzenionego przeko-
nania o braku demokracji, panstwa cztonkowskie bgda musialy same przekona¢ swoich obywateli, aby
silniej zidentyfikowali si¢ oni z Parlamentem Europejskim”. D. Horn, Rola parlamentow narodowych
w architekturze europejskiej..., s. 414.

27 D. Horn, Rola parlamentéw narodowych w architekturze europejskiej..., s. 413.
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Europejskiej do wykonywania cze$¢ swoich wlasnych uprawnien®'®, ograniczajac tym
samym w pewnym stopniu swoja suwerennos$¢ i niezaleznos¢. Zagadnienie to jest szcze-
golnie istotne z punktu widzenia tréjpodziatu wladzy i ograniczenia tym samym kompe-
tencji krajowej wladzy wykonawczej poprzez rozwoj procesow integracyjnych. Dlatego
tez delegowanie kompetencji na Uni¢ Europejska musi odbywac si¢ w $cisle dookreslo-
nych traktatowo granicach, ktére uzupetnia zasada przyznania kompetencji, a ktoérych
przekroczenie narazitoby Uni¢ na poniesienie odpowiedzialnosci prawnej lub politycz-
nej. Sposob wykonywania kompetencji wyznaczaja zasady ogdlne stanowigce funda-
ment ustroju Unii Europejskiej, ale przede wszystkim konkretne postanowienia traktato-
we oraz zasada pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, ktore zostaty usystematyzowane
i wzmocnione na mocy Traktatu z Lizbony.

Z drugiej strony przekazanie kompetencji do wykonywania innemu podmiotowi
moze przynies$¢ szereg korzysci krajowej wladzy wykonawczej. Na poziom unijny sg
bowiem przenoszone takie kompetencje, ktore wykraczaja poza uprawnienia jednego
panstwa, co umozliwia osiagniecie celow, ktore nie bytyby mozliwe do zrealizowania
w warunkach panstwowych. Ponadto, jak zauwaza Robert Grzeszczak, w toku procesow
integracyjnych wzmocnieniu ulega pozycja rzadu panstwa cztonkowskiego?"®. Podejmo-
wanie decyzji w toku prac Unii Europejskiej zazwyczaj przebiega ,,za zamknictymi
drzwiami”, co pozwala rzadom panstw cztonkowskich na prowadzenie polityki two le-

vel games*

, ,,ktora polega na odmiennej prezentacji osiggnie¢ lub niepowodzen rzadu
przed suwerenem, a innej przed pozostatymi panstwami cztonkowskimi i instytucjami
UE”?%!, Prowadzenie przez rzad krajowy polityki two level games powoduje negatywne
skutki dla Unii Europejskiej. Rzady panstw cztonkowskich prezentuja bowiem Unie

22 unikaja winy oraz konsekwencji wynikajacych ze

Europejska w negatywnym $wietle
ich decyzji politycznych, wptywajac na ksztaltowanie postaw eurosceptycznych oraz na
nieche¢ narodu do aktywnosci na poziomie unijnym oraz przyczyniajac si¢ tym samym

do poglebiania deficytu demokratycznego w Unii Europejskie;.

218 Jak podnosi si¢ w literaturze, ,,juz ponad 80% ustawodawstwa gospodarczego pochodzi z Brukseli, a nie
z polskiego Sejmu i Senatu, niemieckiego Bundestagu i Bundesratu, wloskiej Camera dei Deputati i Se-
nato della Republica, dunskiego Folketingu, czy szwedzkiego Riksdagu”. Zob. R. Grzeszczak, Subsy-
diarna demokracja. Rola parlamentow narodowych w Unii Europejskiej w Traktacie z Lizbony, ,,Rapor-
ty Fundacji Konrada Adenauera” 2009, nr 10, s. 3.

R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 59.

220 Pojecie to zostato upowszechnione przez prace Roberta Davida Putnama. Zob. R.D. Putnam, Diplomacy
and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games International Organization, ,,International Orga-
nization” 1988, nr 3, s. 427-460.

R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej..., s. 59.

Chodzi o stosowanie strategii politycznych typu scapegoating (wskazywanie, ze ktos inny jest przyczyna
niepowodzen), credit-claiming (prezentowanie przed suwerenem cudzych sukcesow jako wilasnych),
blame-avoidance (unikanie odpowiedzialnos$ci i winy). Zob. R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w sys-
temie Unii Europejskiej..., s. 59-60.
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Rola zasady pomocniczosci (zwanej rowniez zasada subsydiarnos$ci, principe de
subsidiarité) jest uzupekianie zasady kompetencji powierzonych i zasady proporcjonal-
nos$ci. Szczegolnie istotng rolg w zakresie wykonywania kompetencji przez Uni¢ Euro-
pejska spelnia bowiem zasada pomocniczo$ci, ktora reguluje wertykalny podziat kom-
petencji?®. Zatozeniem, ktore dato podwaliny pod uksztattowanie zasady pomocniczosci
w prawie Unii Europejskiej, byla potrzeba podejmowania decyzji na poziomie jak naj-

224

blizszym obywatelom. Sama ideologia pomocniczoséci*** ma swoje poczatki juz u Pro-

udhona, Milla, Arystotelesa, $w. Tomasza z Akwinu, Alexisa de Tocqueville’a*®,
a w konteks$cie europejskim zyskata ogromne znaczenie po zakonczeniu Il wojny $wia-
towej?¢, glownie dzigki wptywom religii chrzescijanskiej??’.

Zasada pomocniczos$ci po raz pierwszy pojawita si¢ kontekscie Unii Europejskiej
w tzw. Raporcie Tindemansa??®, cho¢ pewne odwolania do charakterystycznych dla niej
rozwigzan odnalez¢ mozna rowniez w art. 5 Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspolnote Wegla i Stali oraz w art. 235 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolno-
te Gospodarcza. Zasada ta zostata wprowadzona do katalogu zasad ogolnych prawa
Unii Europejskiej na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986 r.?° Range zasady
strukturalnej nadat pomocniczos$ci jednak dopiero Traktat o Unii Europejskiej, wpro-
wadzajac ja w art. 3b TWE?*? oraz w preambule Traktatu o Unii Europejskiej. Duze

znaczenie miat rowniez Traktat z Amsterdamu, ktory zmienit definicje zasady oraz

223 1.J. Wec, Traktat Lizboniski. Polityczne aspekty reformy...,s. 147.

224 Na temat historii idei subsydiarnosci obszernie — Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnosci — zalozenia,
geneza, problemy wspolczesne, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 32-38.

23 R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 77.

226 Pierwszy zapis dotyczacy zasady pomocniczo$ci odnalez¢é mozna w art. 71, 72 oraz art. 74 Niemieckiej

Ustawy Zasadniczej. W. Maciejewski, Jak rozumie¢ zasade subsydiarnosci — kilka uwag na marginesie

dyskusji nad reforme traktatowq Unii Europejskiej, [w:] A. Kottunowska, W. Maciejewski, A. Zawidzka

(red.), Prawo europejskie w dobie reform, Warszawa—Maastricht 2008, s. 67—69.

Istotne znaczenie miata w tym zakresie w szczegolnosci encyklika Quadragesimo anno papieza Piusa X1

7 1931 1., ale réwniez encykliki Leona XIII oraz Jana Pawta II.

Chodzi o Raport Specjalnej Komisji z 1975 r., nr 1/76, ktéry od nazwiska jej przewodniczacego (6wcze-

snego premiera Belgii Leo Tindemansa) nazywany jest Raportem Tindemansa. Raport ten dotyczy refor-

my instytucjonalnej 6wczesnej Wspdlnoty Europejskiej.

Wowczas zostata ona odniesiona do ochrony srodowiska naturalnego (art. 130r ust. 4 Jednolitego Aktu

Europejskiego, Dz. U. L 169 2 29.06.1987 r.) i nie zostata wprost nazwana zasada pomocniczosci. Wpro-

wadzenie zasady do traktatu bylo rezultatem szeregu uchwatl wydanych przez Parlament Europejski.

Zob. L. Wardyn, Zasada subsydiarnosci, jej znaczenie oraz perspektywy w rozszerzonej Unii Europej-

skiej, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa..., s. 89 i wymienione tam uchwaty Parlamentu Europej-

skiego.

,In areas which do not fall within its exclusive competence, the Community shall take action, in accor-

dance with the principle of subsidiarity, only if and in so far as the objectives of the proposed action

cannot be sufficiently achieved by the Member States and can therefore, by reason of the scale or effects

of the proposed action, be better achieved by the Community” — art. 3b Traktatu o Unii Europejskiej,

Official Journal C 191, 29/07/1992.
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wprowadzit ,,Protokét o stosowaniu zasady pomocniczo$ci”?!. Protokét podkreslit zna-
czenie koncepcji pomocniczosci w kwestii dzielenia zadan oraz kompetencji miedzy
organami Unii Europejskiej (wowczas Wspdlnoty Europejskiej) a organami panstw
cztonkowskich. Wage zasady zaakcentowat rowniez Traktat z Lizbony, ktoéry w pew-
nym stopniu doprecyzowal jej tre§¢*? oraz zmienit protok6t?** w sprawie jej stosowania.
Zasada pomocniczo$ci ma przede wszystkim wymiar polityczny. Zauwazy¢ nalezy, ze
w przeciwienstwie do pozostalych zasad unijnych jak dotad nie zostata ona skonkrety-
zowana w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej?*.

Jak stanowi art. 5 ust. 3 TUE, ,,zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach,
ktore nie nalezg do jej wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas
i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zostac osiagnig-
te w sposob wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie, zard6wno na poziomie central-
nym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzglgdu na rozmiary lub skutki propo-
nowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiggnigcie na poziomie Unii. Instytucje
Unii stosujg zasade pomocniczosci zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci”?. Z tresci przedstawionej zasady wynikaja zatem
dwa jej aspekty: pozytywny oraz negatywny>°. Aspekt pozytywny odnosi¢ nalezy do
decentralizacji kompetencji, zgodnie z ktérg Unia Europejska powinna pomagaé pan-
stwom czlonkowskim w realizowaniu zadan, udziela¢ im wsparcia finansowego oraz
organizacyjnego. Natomiast aspekt negatywny wyznacza zakaz, ktoérego adresatem jest
Unia Europejska i wedtug ktorego Unia, jako struktura wyzsza, nie powinna prowadzi¢
dziatan, jesli mozliwe jest osiagnigcie danego celu poprzez czynno$ci podjete na niz-
szym szczeblu, tj. przez dzialania panstw cztonkowskich. Ponadto, co wymaga podkre-
$lenia, juz z same;j tresci art. 5 TUE wynika, ze zasada pomocniczosci nie ma zastosowa-
nia do dziatan Unii Europejskiej prowadzonych w dziedzinach, co do ktérych Unia
dysponuje kompetencjami o charakterze wytacznym.

Protokdt w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalno$ci w brzmie-
niu ustalonym przez Traktat z Lizbony podkresla obowigzki instytucji unijnych w zakresie

31 Doktadnie: Protocol on the application of the principles of subsidiarity and proportionality (Official
Journal C 340, 10/11/1997). Protokoét stanowit zapis wytycznych dotyczacych stosowania zasady, ktore
okreslita Rada Europejska w grudniu 1992 r. podczas sesji w Edynburgu.

#2 Mowa o doprecyzowaniu, poniewaz ze wzgledu na ztozono$¢ zagadnienia trudno jest przedstawi¢ defi-
nicje¢ subsydiarno$ci. Samo subsydium oznacza pomoc, wsparcie. Zob. E. Przybylska-Marciniuk, Zasada
subsydiarnosci w projekcie Traktatu konstytucyjnego, [w:] J. Barcz (red.), Przyszly Traktat konstytucyjny
— zagadnienia prawno-polityczne, instytucjonalne i proces decyzyjny w UE, Warszawa 2004, s. 371.

23 Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnoéci, Dz. U. UE 2010,
C 83/201.

234 M. Stok-Wodkowska, Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci przez parlamenty narodowe...,
s. 142.

25 Art. 5 ust. 3 TUE.

6 J. Kranz, Tlo prawne dyskusji nad reformq..., s. 33.
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uzasadniania unijnych aktow ustawodawczych co do ich zgodnosci z zasada pomocniczo-
$ci. Protokot przewiduje bowiem tzw. dwustopniowy test pomocniczo$ci sprowadzajacy
si¢ do odpowiedzi na dwa pytania: czy cele, ktore stanowig podstawe danego aktu, moga
zostac osiggnigte poprzez dziatanie panstw cztonkowskich oraz czy przedmiotowe cele
zostalyby tatwiej osiagnigte poprzez czynnosci na poziomie unijnym. Podkresli¢ nalezy
jednak, ze zasada pomocniczosci nawet po zmianach wprowadzonych na mocy Traktatu
z Lizbony nie moze by¢ powolywana przez jednostke jako zrodto jej praw.
Podsumowujac, zasada pomocniczo$ci oznacza podejmowanie decyzji na pozio-
mie, ktory jest jak najblizszy obywatelom. Zasada ta ma pozytywny wplyw na umacnia-
nie demokratycznej legitymizacji Unii Europejskiej*’, poniewaz akcentuje rolg parla-
mentow narodowych oraz przyczynila si¢ do powstania Komitetu Regiondéw. Stanowi
ona podkreslenie legitymacji technokratycznej Unii Europejskiej, gdyz pokazuje, jakie
korzysci organizacja ta zapewnia obywatelom panstw czlonkowskich. Zgodnie bowiem
z zasada pomocniczo$ci Unia Europejska podejmuje dziatania wylacznie w tych dzie-
dzinach, w ktérych czynno$ci panstwa narodowego nie zapewniajg wystarczajacej sku-

tecznos$ci?*®

. Gdyby zatem dane panstwo nie byto cztonkiem Unii Europejskiej, nie by-
toby zdolne do osiggnigcia pewnych korzystnych dla obywateli celow?®. Powierzenie
parlamentom narodowym kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci, o czym byla

juz mowa wyzej, jest wyrazem dazenia do wigkszej demokratyzacji struktur unijnych.

Whioski

Przedstawiona w niniejszym opracowaniu problematyka deficytu demokracji
w Unii Europejskiej okazata si¢ tematem wieloaspektowym i niezwykle ztozonym, ale
jednoczesénie bardzo interesujacym i atrakcyjnym z punktu widzenia badawczego. Za-
sada demokracji ma status zasady traktatowej, ponadto jej wartos¢ zostata podkreslona
w sposoOb posredni w wielu innych, przywotanych wyzej zasadach traktatowych. Nato-
miast deficyt demokratyczny nie jest pojeciem zdefiniowanym w traktatach unijnych,
cho¢ jego istota $ci§le zwigzana jest z procesem integracji. Zauwazy¢ nalezy, ze po
klesce Konstytucji dla Europy deficyt demokracji stat si¢ problemem nad wyraz aktu-

alnym 1 jeszcze istotniejszym. [ to wlasnie demokratyzacja struktur unijnych, a przez

B7 W literaturze odnalez¢ mozna nawet dalej idace stwierdzenia, z ktorych wynika, ze zasada pomocniczo-

$ci nie tyle podkresla legitymizacje, co nawet ,,legitymizuje sens istnienia Unii Europejskiej, a zarazem

podkresla jej demokratyczny charakter”. Zob. M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej,

Warszawa 2008, s. 176.

R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej ..., s. 79.

23 W tym sensie Unia Europejska moglaby przypominac opisany przez Arystotelesa model panstwa opie-
kunczego. Zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej. .., s. 79.
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to niwelowanie deficytu przy$wiecaty przede wszystkim zmianom wprowadzonym do
prawa unijnego na mocy Traktatu z Lizbony.

Deficyt demokratyczny wydaje si¢ by¢ sila napedzajaca pozytywne zmiany w Unii
Europejskiej. Pojecie to mobilizuje organizacje do dziatania i do przeksztatcen, do reali-
zowania postulatu zblizenia instytucji unijnych do obywateli. O ile samo pojecie deficy-
tu demokratycznego wywotuje negatywne konotacje oraz jest czgsto argumentem wysu-
wanym przez eurosceptykow w dyskusjach dotyczacych Unii Europejskiej, o tyle fakt
jego wystepowania, chociazby w zakresie minimalnym, nie moze by¢ oceniany jedno-
znacznie negatywnie. Wskaza¢ bowiem trzeba, ze deficyt demokracji jest immamentng
czescig Unii Europejskiej, a catkowite jego wyeliminowanie prowadzi¢ moze do stagna-
cji lub dezintegracji. Co wiecej, deficyt demokratyczny jest gwarancjg politycznej neu-
tralno$ci Unii Europejskie;j.

Przedstawione wyzej rozwazania umozliwiajg wyrobienie sobie ogolnego pogladu
na temat realizowania zasady demokracji w UE. Jednakze rozwazania te nie pozwalaja
na doktadne okreslenie, w ilu procentach Unia Europejska tak naprawde jest demokra-
tyczna oraz w jakim stopniu mamy do czynienia z deficytem demokracji. Podstawowym
wnioskiem, jaki wyptywa z niniejszego opracowania, jest fakt dazenia UE do zwicksze-
nia efektywnosci jej dziatan przy jednoczesnym poszanowaniu praw i interes6w obywa-
teli, ktorzy przeciez udzielajg tej organizacji legitymizacji, a w konsekwencji sg realnym
zrodlem wiladzy. W zwigzku z powyzszym doceni¢ nalezy wiele pozytywnych prze-
mian, jakie zachodza w instytucjach i prawie UE, ktore odbywajg si¢ pod ogélnym ha-
stem demokratyzacji.

Ponadto pamietac nalezy, ze w kontekscie UE nie mozna postugiwac si¢ wytacznie
kryteriami oceny demokratycznos$ci sformutlowanymi na gruncie prawa wewngtrznego.
Unia Europejska opiera si¢ bowiem na zasadach charakterystycznych i swoistych, od-
miennych w duzym stopniu od tych, ktore przyjmowane sa w panstwach cztonkowskich.
Nie mozna przeklada¢ na poziom unijny w sposob bezposredni rozwigzan charaktery-
stycznych dla panstw, jednakze poshuzenie si¢ nimi w sposéb odpowiedni wyznaczaé
moze cele dalszego rozwoju UE. Trudno byloby bowiem wyobrazi¢ sobie przyjecie za
stuszne innego stanowiska i to ze wzgledu chociazby na to, ze Unia Europejska nie jest
panstwem i nie mamy w niej do czynienia z czystym trdjpodziatem wiadzy czy tez z ja-
sng 1 przejrzystg hierarchig aktow prawnych, na ktoérych czele stalaby systematyzujaca
wszystko ustawa zasadnicza. W UE nie mozna jednoznacznie oddzieli¢ wtadzy wyko-
nawczej od wiladzy ustawodawczej oraz nie mozna wyroznic jednej zwartej suwerennej
wiadzy. Co wiecej, zadania i funkcje UE sg inne niz te, ktérymi zajmuje si¢ i przed kto-
rymi stoi panstwo.
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W zwigzku z powyzszym pytaniem wcigz otwartym pozostaje, czy Unia Europej-
ska jest w stanie uzyska¢ w kazdym wymiarze petng realizacje zasady demokracji oraz
czy catkowita likwidacja deficytu demokratycznego jest w ogole celowa lub pozadana.
Wskaza¢ bowiem nalezy, ze odpowiedz na tak postawione pytania wymagataby zdolno-

$ci przewidywania przysztych losow europejskiego procesu integracyjnego.

Summary

Democratic Deficit in the European Union

The main idea of this article is to show the concept of EU democracy. At every
stage of the European integration process, the question of democratic legitimacy has
become increasingly sensitive. The principle of democracy and legitimation are the most
acute issues in international organizations. It is important to find the answers to funda-
mental questions like: what is the source of legitimation, is the European Union a demo-
cratic or an undemocratic organization, how to define the term “democratic deficit” and
how to overcome lack of the democracy at different levels of EU power. It is essential
to estimate the impact of democratic deficit in EU development, to examine what consti-
tutes a democratic deficit, to analyze whether there is one in the EU, and to offer sugges-
tions for a solution. Is the democratic deficit another myth propagated by Eurosceptic
circles? In this article I want to emphasize the meaning of the executive and the role of
basic principles like the principle of subsidiarity or the principle of proportionality.
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