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Marta Witkowska

KRYZYS MODELU DEMOKRAC]|
W UNII EUROPEJSKIE] —
PRZYCZYNY, UWARUNKOWANIA,
SCENARIUSZE ROZWOJU SYTUAC)!

Artykut jest synteza wynikow badan dotyczacych poszukiwania przyczyn
i uwarunkowan kryzysu modelu demokracji w Unii Europejskiej (UE)'. Jego
celem jest projekcja scenariuszy dotyczacych przyszlego rozwoju aktualnie
diagnozowanego modelu demokracji (stanu demokracji) w UE w odniesieniu
do hipotetycznych modeli funkcjonowania Unii jako federacji, imperium lub
Europy a la carte. Obecny stan demokracji w UE definiowany jest czgsto jako
deficyt demokracji w UE. Opisywany on jest jako brak zastosowania klasycz-
nych, systemowych i strukturalnych rozwiazan demokratycznych, sprawdzo-
nych w panstwach cztonkowskich do analizy funkcjonowania UE. Badaniem
tego zjawiska od ponad dwu dekad zajmuje si¢ wiele podmiotow, w tym takze
panstwa cztonkowskie oraz instytucje unijne, ktore podejmuja dziatania na-
prawcze?. W literaturze polskojezycznej, a zwlaszcza zagranicznej, znajdujg
si¢ liczne opisy wypracowanych, niejednokrotnie przeciwstawnych, teoretycz-
nych rozwazan zawierajacych propozycje zreformowania systemu UE?.

! Artykut powstal w ramach projektu badawczego ,,Kryzysy w procesie integracji euro-
pejskiej i sposoby ich przezwycigzania”. Projekt zostal sfinansowanego ze srodkow Narodo-
wego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2012/05/B/HS5/01077.
Opracowanie w ramach modutu ,,Kryzys modelu demokracji w Unii Europejskiej”.

2 Wyrazem tych dziatan s m. in.: Agenda 2000 Komisji Europejskiej z 1997 r., Deklara-
cja o przysztosci Unii Europejskiej Rady Europejskiej z 2000 r., Deklaracja z Lacken w spra-
wie Przysztosci Unii Europejskiej Rady Europejskiej z 2001 r., projekt Traktatu ustanawia-
jacego Konstytucje dla Europy Konwentu Europejskiego z 2004 r. oraz ostatecznie reforma
traktatéw zatozycielskich dokonana Traktatem z Lizbony z 2009 r.

3 Autorzy krajowi: Z. Czachor, Kryzys i zaburzona dynamika Unii Europejskiej, Dom
Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2013; K. A. Wojtaszczyk, J. Szymanska (red.), Deficyt de-
mokratyczny w Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2012;
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Przedmiotem badania opisanego w niniejszym raporcie sg wybrane me-
chanizmy, normy i wartosci systemu Unii Europejskiej majace decydujace
znaczenie dla funkcjonowania demokracji w UE. Poglebionej ich diagnozy
dokonano w kilku artykutach, bedacych analizami czastkowymi, ktére zo-
staty opublikowane odrebnie*. W samym raporcie przytaczane beda jedynie
uzyskane wyniki.

W calym badaniu jak i w niniejszym raporcie przyjeto zatozenie, ze kon-
strukcji Unii nie mozna analizowa¢ w §wietle elementow definiujacych de-
mokratyczne panstwo prawne’. W oparciu o dostepne koncepcje teoretycz-
ne autorka wykaze wielopoziomowy wymiar funkcjonowania demokracji
w Unii Europejskiej. Postugujac si¢ znanymi kryteriami oceny legitymacji

A. Kuklinski, J. Wozniak (red.), Unia Europejska. Dylematy XXI wieku, Urzad Marszatkow-
ski Wojewddztwa Malopolskiego, Krakow 2011; K. Szczerski, Dynamika systemu europej-
skiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2008; T.G. Grosse, Europa
na rozdrozu, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008; J. Fiszer, Czy model demokracji
w panstwie moze by¢ wzorem dla Unii Europejskiej?, ,,Mys$l Ekonomiczna i Polityczna” 2014,
nr 1 (44), s. 101-125; K. Lawniczak, Miedzy demokracjq a efektywnosciq. Trzy spojrzenia na
deficyt legitymizacji Unii Europejskiej, ,,e-Politikon” 2012, nr 3, s. 107-128; S. Konopacki,
Problem deficytu demokratycznego w UE u progu XXI wieku, [w:] M. Stolarczyk (red.) Unia
Europejska i Polska wobec dylematow integracyjnych na poczatku XXI wieku, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2006, s. 113-124; S. Luc, Deficyt demokracji w Unii Europejskiej
a deficyt wdrazania polityki, ,,Prace i Materialy Instytutu Rozwoju Gospodarczego” 2010, nr 8,
s. 125-147; R. Riedel, Unia Europejska — hybrydowy system polityczny. Multilevel govern-
ance jako kompromis pomiedzy intergovernmentalizmem a supranacjonalizmem, ,,Przeglad
Socjologiczny” 2008, nr 2, s. 67-79; wybrani autorzy zagraniczni: R. Rousseau: The “Dem-
ocratic Deficit” And Legitimacy Problems Of The European Union: Elements Of The De-
bate, ,,Online Journal Modelling the New Europe” 2014, No. 12, s. 10-30; B. Kohler-Koch,
B. Rittberger, Debating the Democratic Legitimacy of the European Union, Rowman & Lit-
tlefield Publishers, Lanham 2007; A. Moravcsik, In Defence of the “Democratic Deficit”:
Reassessing Legitimacy in the European Union, ,,Journal of Common Market Studies” 2002,
Vol. 40, No. 4, s. 603-624; F. Scharpf, Governing in Europe. Effective and Democratic?,
Oxford University Press, Oxford 1999.

4 T.G. Grosse, Kryzys demokracji w Europie, ,,Przeglad Europejski” 2014, nr 3, s. 25-52;
M. Witkowska, Przezwycigzanie kryzysu w procesie integracji europejskiej poprzez zmiany
regulacji dotyczqcych udziatu obywateli UE w podejmowaniu i realizacji decyzji, ,,Przeglad
Europejski” 2015, nr 1, s. 65-95; A. Sroka, Przezwyciezanie kryzysu w procesie integracji
europejskiej poprzez zmiany regulacji dotyczqcych rozliczalnosci w podejmowaniu i realiza-
¢ji decyzji w UE, ,,Przeglad Europejski” 2015, w druku; J.F. Czub, Przezwyciezanie kryzysu
w procesie integracji europejskiej poprzez poszerzanie zakresu przedmiotowego udzialu grup
biznesu w podejmowaniu i realizacji decyzji w UE, ,,Przeglad Europejski” 2015, nr 2; R. Bie-
niada, Przezwyciezanie kryzysu w procesie integracji europejskiej poprzez zmiany regulacji
dotyczqcych udzialu wiadzy lokalnej i regionalnej w podejmowaniu i realizacji decyzji w UE,
,.Przeglad Europejski” 2015, w druku.

5 U. K. Preuss, National, Supranational and International Solidarity, [w:] K. Bayertz
(red.), ,,Solidarity: Philosophical Studies in Contemporary Culture* 1999, No. 5, s. 281-292;
podobnie: C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1., C.H. Beck,
Warszawa 2008, s. 418-419.
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wielopoziomowych systemdw, zostanie przyjete zatozenie, ze zrodtem le-
gitymacji dziatan UE sa rézne podmioty, nie tylko panstwa cztonkowskie,
dzialajace na r6znych poziomach. Model demokracji w UE ewoluuje, ale nie
sa to zmiany dynamiczne. W okresie wystepowania kryzysow, proces ten na-
biera dynamiki. Ze wzgledu na zmienny charakter zachodzacych procesow
nie da si¢ uchwyci¢ obowiazujacego modelu demokracji w UE jako wzorca
do pomiaru czy ustanowic¢ jako niezmiennie wymagany standard®. Demokra-
cje w UE nalezy postrzegac jako cel.

Tezy te zostaly poddane weryfikacji po wstgpnym omowieniu zatozen
metodologicznych badania. Raport sktada si¢ z dwdch czgsci. W pierwszej
zaprezentowano analizy dotyczace przyczyn i uwarunkowan kryzysu demo-
kracji w UE z wyrdznieniem trzech ptaszczyzn analitycznych, szeroko omo-
wionych w czeéci metodologicznej. Jej celem jest ocena, czy dotychczasowe
dzialania podejmowane dla poprawy stanu demokracji w UE przeciwdziala-
ja czy poglebiaja sytuacje kryzysowa.

W drugiej czgsci raportu przedstawiono projekcj¢ mozliwych wspotza-
leznosci zachodzacych migdzy obserwowanymi zjawiskami. Ten etap bada-
nia bedzie miat charakter prognostyczny, w ktorym zgodnie z metoda scena-
riuszowa zostanie zaprezentowana perspektywa rozwoju modelu demokracji
UE w odniesieniu do hipotetycznych modeli funkcjonowania Unii jako fede-
racji, imperium lub Europy a /a carte.

| . Zatozenia metodologiczne badania

W dostgpnych publikacjach autorzy dokonujacy ocen zestawiaja rzeczywi-
sto$¢ unijng z okreslonym wyobrazeniem o dobrze funkcjonujacym panstwie
demokratycznym (najczgsciej z modelem liberalnej demokracji przedstawi-
cielskiej). Pordbwnywany jest faktycznie dzialajacy system Unii z modelem
standaryzujacym nasze poznanie i rozumienie fenomenu demokracji’. Powo-
hujac si¢ na dotychczasowe ustalenia teoretyczne poszukiwane sg zatem dwa
gléwne modele funkcjonowania demokracji w ramach Unii Europejskiej: pro-
ceduralna i przedstawicielska. Nie sa to jednak wykluczajace si¢ modele, w ra-
mach ktoérych moga wspdtwystegpowac elementy zapozyczone.

Unia Europejska nie jest panstwem, lecz organizacja przez panstwa po-
wotana. Jest bardzo nietypowa organizacja miedzynarodowa ze wzgledu
na swoje cele oraz zakres przekazanych uprawnien i sposdb ich realizacji.

¢ Podobnie patrz: K. Mizera, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej, ,,Folia Turidica
Wratislaviensis” 2014, nr 3, s. 95.

7 R. Prostak, Ocena lizboriskiej reformy unijnych instytucji w perspektywie traktatowe-
go postulatu wzmocnienia demokratycznego charakteru, [w:] H. Tendera-Wtaszczuk (red.),
Unia Europejska po Traktacie lizboniskim. Wybrane zagadnienia prawne, ekonomiczne i poli-
tologiczne, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2012, s. 66.
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Pobiezna koncentracja uwagi nastepuje na kwestii réwnej suwerennosci
panstw cztonkowskich — panstw jako uczestnikow dzialan politycznych
i ich beneficjentdw, nie zas na réwnej podmiotowosci kazdej osoby fizycz-
nej, czyli obywateli UE bedacych uczestnikami procesow politycznych i ich
beneficjentow®. Dostrzegajac te niedoskonatosci poznawcze w planowanym
badaniu dotyczacym kryzysu modelu demokracji Unii Europejskiej dokona-
no czterech wstgpnych zatozen.

Po pierwsze, demokratycznos¢ systemu UE poddana zostata badaniu
réwnolegle w trzech ptaszczyznach: normatywno-aksjologicznej, instytucjo-
nalno-proceduralnej oraz utylitarnej, stanowiacych zmienne pod nazwami:
throughput, input oraz output.

Drugie zatozenie wynika z faktu, ze UE jest bardzo nietypowa organiza-
cja migdzynarodowa. Autorzy przyjeli, ze UE realizuje ide¢ wiclopoziomo-
wego zarzadzania publicznego (multi-level governance, MLG), przez co na-
lezy ja odroznia¢ od demokracji jako okreslonej formy stricte politycznego
rzadzenia (goverment)’.

Po trzecie autorzy traktujac Unig jako system wielopoziomowego zarza-
dzania poszukiwali wspotzaleznosci zachodzacych w ptaszczyznie werty-
kalnej miedzy poziomami systemu oraz horyzontalnych w obrgbie poziomu
miedzy wyznaczonymi, szerzej opisanymi w kolejnej czgsci raportu, zmien-
nymi: throughput, input oraz output.

Ostatnie, czwarte zalozenie badawcze dotyczy aspektu prognostycznego,
z ktorego wynikaja wnioski dotyczace przysztosci rozwoju modelu demo-
kracji w Unii Europejskie;.

W obliczu bogactwa literatury dotyczacej zarowno przejawow, jak i zro-
det deficytu demokratycznego UE dokonano weryfikacji stusznosci zatozen
wybranych uje¢ teoretycznych. W powszechnie spotykanym ujeciu, zdefinio-
wanym przez Andreasa Follesdala i Simona Hixa, przejawy deficytu demo-
kratycznego UE wskazywane sa w pieciu aspektach. Po pierwsze we wzro-
Scie znaczenia wladzy wykonawczej przy jednoczesnym ostabieniu kontroli
parlamentarnej nad nia. Po drugie w braku mozliwosci rekompensowania
utraty kontroli sprawowanej przez parlamenty narodowe przez Parlament
Europejski. Po trzecie w braku debaty europejskiej podczas wyboréw do
Parlamentu Europejskiego. Po czwarte w tzw. oddaleniu Unii od obywateli,
czyli braku przejrzystosci procesu decyzyjnego i procedur odpowiedzialno-
sci instytucji UE przed obywatelami. Ostatni aspekt dotyczy niskiej oceny
stopnia wypetniania oczekiwan spotecznych jakie sg stawiane wobec Unii'®.

8 Tamze, s. 67.

® M. Tsakatika, Governance vs. Politics: the European Union's Constitutive ‘Democratic
Deficit’, ,,Journal of European Public Policy* 2007, Vol. 14, No. 6, s. 867—-885.

10 A. Follesdal, S. Hix, Why There is a Democratic Deficit in the EU: A Response to Ma-

jone and Moravcsik, ,,Journal of Common Market Studies” 2006, Vo. 44, No. 3, s. 534-537.
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Koncepcja ta jedynie wskazuje na przejawy deficytu i przy jej zastosowaniu
nie mozna udzieli¢ odpowiedzi na pytania dotyczace projekcji rozwigzan
demokratycznych w UE w chwili dokonania modyfikacji w obrebie jednego
z jej aspektow. Nie udziela takze odpowiedzi o wptyw na stan demokracji na
poszczegolnych poziomach systemu w ptaszczyznie horyzontalnej. Z tego
powodu koncepcja ta postuzyta w badaniu do weryfikowania stusznosci wy-
ciaganych wnioskdw i zwracania uwagi na ograniczenia, na ktére mozna
natrafi¢ przy probie modyfikowania poszczegdlnych aspektéw funkcjono-
wania demokracji w UE.

Natomiast po lekturze publikacji autorstwa Andrew Moravcsika mozna
wyciagna¢ wniosek, ze Unia jest niestusznie krytykowana za deficyt demo-
kracji. Polityka UE jest przejrzysta, efektywna i zgodna z oczekiwaniami
Europejczykéw, i ze (przynajmniej obecnie) nie mozna zwigkszy¢ stopnia
partycypacji obywateli w unijnej polityce''. Procedury podejmowania de-
cyzji w UE sg zlozone i odbywaja si¢ na wielu poziomach, co ogranicza ich
arbitralnos¢. Jednoczesnie panstwa dysponuja mechanizmami pozwalajacy-
mi im na dostosowanie zakresu ich zobowiazan wynikajacych z cztonkostwa
(klauzule opt-out, wzmocniona wspélpraca)!?. Rozwazania autora szczegol-
nie dotycza aspektu spotecznej legitymacji UE oraz satysfakcji z podejmo-
wanych przez nia dziatan.

Podobnie poglady Giandomenico Majonego staty sie tylko w czesci pod-
stawg do przeprowadzenia opisywanego badania. Autor ten w swoich wczes-
nych publikacjach zajat stanowisko negujace kwestie deficytu demokratycz-
nego. Wskazywal, Ze postrzeganie jego wynika z btedu stosowania wobec
Unii poj¢c, kategorii 1 standardow oceny wypracowanych dla panstw czlon-
kowskich'. Jego pozniejsze prace, w ktorych zaproponowat alternatywne
wyjasnienie deficytu legitymizacji, zwracajace uwagg na ukryte zasady in-
tegracji i ich szkodliwe konsekwencje dla odpowiedzialnosci i efektywnosci
unijnych instytucji, beda podstawa do wyciagnigecia wnioskdw w czesci pro-
gnostycznej badania.

Ze wzgledu na zatozenia badawcze najbardziej wlasciwa do osiagnigcia
wyznaczonych celow i udzielenia odpowiedzi na postawione pytania jest
koncepcja, ktora zaproponowat Fritz Wilhelm Scharpf'®, a nastepnie roz-

" A. Moravcsik, In Defence of the ,, Democratic Deficit”: Reassessing Legitimacy in the
European Union, ,,Journal of Common Market Studies” 2002, Vol. 40, No. 4, s. 603—-606, za:
K. Lawniczak, Miedzy demokracjq..., dz. cyt., s. 114.

12 Tamze, za: K. Lawniczak, Miedzy demokracjq..., dz. cyt., s. 115.

3 G. Majone, Europes ,, Democratic Deficit”: The Question of Standards, ,,European
Law Journal” 1998, Vol. 4, No. 1, s. 8-10, za: K. Lawniczak, dz. cyt., s. 108 i nast.

4 F.W. Scharpf, Governing in Europe: dz. cyt. oraz F. W. Scharpf, Legitimacy in the
Multilevel European Polity, ,MPIfG Working Paper”, 2009, No. 1, http://www.mpifg.de/pu/
workpap/wp09-1.pdf, (dostgp: 21.05.2015).
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wingl Marcus Horeth!>. Koncepcja ta dotyczy szczegdlnych aspektéw za-
gadnienia legitymacji Unii Europejskiej. Istotne w niej s relacje wertykalne
miedzy poziomem narodowym i ponadnarodowym oraz horyzontalne mig-
dzy wtadza a obywatelami.

W calym badaniu analiza prowadzona byla w trzech plaszczyznach:
normatywno-aksjologicznej, instytucjonalno-proceduralnej oraz utylitarne;j.
Wyrodznienia tych trzech plaszezyzn analizy dokonano analogicznie wobec
propozycji definiowania modeli demokratycznych'® oraz wspierajac si¢
koncepcja typow legitymacji ponadpanstwowego, wielopoziomowego sy-
stemu politycznego autorstwa Fritza W. Scharpfa i Marcusa Horetha. Samo
wyroznianie tych trzech plaszczyzn nie jest dziataniem nowym, autorzy dosé¢
powszechnie stosuja jedna z opisanych wyzej perspektyw badawczych. Czy-
nig to czegsto nieSwiadomie. Walorem prowadzonego badania jest zebranie
i uporzadkowanie wiedzy na temat funkcjonowania demokracji w Unii Eu-
ropejskiej w jej trzech aspektach.

W plaszczyznie normatywno-aksjologicznej badanie dotyczyto poszuki-
wania przyczyn, uwarunkowan oraz scenariuszy przezwyciezania kryzysu
modelu demokracji w Unii Europejskiej poprzez analize europejskiego sy-
stemu norm, wartosci 1 kultury demokratycznej. Nawiazujac do stosowanej
w badaniu koncepcji teoretycznej Fritz Scharpf zaproponowat dla tej ptasz-
czyzny analitycznej okreslenie ,,w obrgbie systemu” (throughput). Z powyz-
szego wynika, ze poszukiwania demokratycznosci w tym aspekcie dotycza
spotecznej akceptacji zrodet wiadzy. Na ten typ legitymacji mozna spotkac
takze okreslenie ,,spoteczna” (social legitimacy)'’. Ocenie podlega bowiem
stopien ujednolicenia spoteczenstwa, wytworzenia si¢ zbiorowej tozsamosci
i uksztaltowania spoteczenstwa obywatelskiego's.

W ptlaszczyznie instytucjonalno-proceduralnej analiza dotyczy rozwiazan
systemu instytucjonalnego UE pod wzgledem zachowania regut demokracji
liberalnej oraz stopnia udzialu w podejmowaniu decyzji reprezentacji spo-

15 M. Horeth, The Trilemma of Legitimacy, Multilevel Governance in the EU and the
Problem of Democracy, ,,Discussion Paper” 1998, No. C11.

16 Wspotczesnie badacze definiuja demokracj¢ postugujac si¢ kryteriami aksjologiczny-
mi, proceduralnymi oraz efektywnosci, por. m.in. A. Chodubski, Wprowadzenie. Wspolczesne
postrzeganie demokracji, [w:] L.W. Zacher (red.), Transformacje demokracji: doswiadcze-
nia, trendy, turbulencje, perspektywy, Difin, Warszawa 2011, s. 15-23 oraz R. Borkowski, De-
finiowanie demokracji, [w:] T. Biernat. A. Siwik (red.), Demokracja. Teoria. Idee. Instytucje,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2001.

17]. H. H. Weiler, Problems of Legitimacy in Post 1992 Europe, ,,Aussenwirtschaft* 1991,
46:1I/1V, s. 411-437.

18 F. Schimmelfennig, Legitimate Rule in the European Union. The Academic Debate,
,,Tibinger Arbeitspapiere zur Internationalen Politik und Friedensforschung” 1996, Nr. 27,
s. 14, https://bibliographie.uni-tuebingen.de/xmlui/bitstream/handle/10900/47207/pdf/tap27.
pdf?sequence=1&isAllowed=y, (dostgp: 21.05.2015).
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leczenstwa, a takze stopnia przejrzystosci i odpowiedzialnosci. Oznacza to,
ze diagnoza objeto mechanizmy funkcjonowania demokracji na podstawie
uznanych wartosci. W koncepcji teoretycznej wspomnianych autoréw ten
rodzaj legitymacji otrzymal miano bezposredniej, ewentualnie powszechniej
spotykane ,,na wejsciu” systemu (input). Zgodnie z zatozeniami teoretycz-
nymi zwigkszenie legitymacji systemu typu input polega na poprawieniu od-
powiedzialno$ci demokratycznej instytucji Unii Europejskiej przed elekto-
ratem poprzez trojfazowe dziatania: parlamentaryzacje, konstytucjonalizacje
i deliberacje.”

Natomiast w wymiarze utylitarnym poszukiwania rozwigzania kryzysu
modelu demokracji w UE skoncentrowane byty wokot oceny korzysci ptyna-
cych z podejmowanych decyzji. Ten ostatni wymiar analizy w adaptowanej
koncepciji teoretycznej zostat okreslony jako legitymacja skutecznosci UE,
ewentualnie ,,na wyjsciu” (output). Poprawa legitymacji typu output wiaze
si¢ ze zwigkszeniem popularnosci decyzji i akceptacja osiaganych efektow.

Wyniki badania zostalty wyprowadzone w oparciu o triangulacje wyzej
opisanych zmiennych. Przeglad literatury wskazuje, ze dominuje ujgcie dy-
chotomiczne. Autorzy obierajg najczesciej jedna z dwu przedstawionych
ptaszczyzn (input badz output), postrzegajac ja jako jedyna mozliwa zmien-
na w swoich analizach.

Drugim istotnym zalozeniem opisywanego badania jest fakt, ze trudnos¢
we wskazaniu przyczyn i uwarunkowan rozwoju modelu demokracji w Unii
Europejskiej stanowi jej struktura normatywno-instytucjonalna. Autorzy
przyjeli zatozenie, ze Unia realizuje ide¢ wielopoziomowego zarzadzania
publicznego (MLG), przez co nalezy ja odréznia¢ od demokracji jako okre-
$lonej formy stricte politycznego rzadzenia (goverment)®. Jest to koncepcja
przeciwstawna wobec popularnego stanowiska migdzyrzadowego?®' i opiera
si¢ na zatozeniach koncepcji governance*. Uni¢ Europejska postrzega sig
jako nie-hierarchiczny wielopoziomowy system ekspercko-polityczny. Jego
potencjal mobilizowany jest poprzez sieci powigzan panstwowych i prywat-

¥ M.A. Pollack, Theorizing the EU: international organization, domestic polity, or ex-
periment in new governance?, “Annual Review of Political Science” 2005, No. 8, s. 386.

20 M. Tsakatika, Governance vs. Politics, dz. cyt., s. 867—-885.

21 Zwlaszceza: A. Moravcsik, Preferences and Power in the European Community. A Libe-
ral Intergovernmentalist Approach, “Journal of Common Market Studies” 1993,Vol. 31, No. 4,
s. 473-524; G. Majone, Europe s Democratic Deficit..., dz. cyt., s. 5-28; oraz R. Dehousse,
Constitutional Reform in the European Community: are There Alternatives to the Majorita-
rian Avenue, ,,West European Politics” 1995, Vol. 18, No. 3, s. 131 i nast.

22 Popularno$¢ koncepcji Governance wynika z faktu, ze stanowi ona perspektywe ba-
dawcza rzadow zardwno w wymiarze systemu politycznego panstwa jak i systemu miedzy-
narodowego. Zrywa z dominujacym dotad podziatem na tad panstwowy i anarchi¢ w rela-
cjach migdzynarodowych, za: G.F. Schuppert, Governance Forschung — Vergewisserung iiber
Stand und Entwicklungslinien, Nomos-Verl.-Ges., Baden-Baden 2005.
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nych oraz publiczno-prywatnych podmiotéw, podejmujacych decyzje w pro-
cesie deliberacji w ramach formalnych i nieformalnych struktur instytucjo-
nalnych?. W przedmiocie deficytu demokracji poszukiwania koncentruja si¢
gléwnie na nowym sposobie legitymowania systemow wielopoziomowych
— wspomnianych throughput, input oraz output.

MLG jest popularnym podejsciem teoretycznym, stosowanym od ponad
dwudziestu lat, opartym na zalozeniach koncepcji governance*. Jego uzy-
teczno$¢ dla opisywanego badania wynika z faktu, ze nie dazy do wyjasnie-
nia istoty Unii Europejskiej (ang. polity), lecz koncentruje si¢ na sposobie
dziatania instytucji i innych podmiotéw w mechanizmach podejmowania de-
cyzji, na aspekcie politics”. MLG dostarcza uproszczone wyjasnienie plura-
listycznej i mocno rozproszonej aktywnosci ksztattowania polityki, w ktorej
uczestniczy wiele podmiotéw (indywidualnych i instytucjonalnych), na r6z-
nych politycznych poziomach, od ponadnarodowego do subnarodowego czy
lokalnego?. Jest teoretycznym modelem ekplanacyjnym opisujacym relacje
i zalezno$ci zarowno wertykalne, jak i horyzontalne bez aspiracji do progno-
zowania przyszlosci i koncowego efektu proceséw integracji. Popularnos¢
tego podejscia i jego liczne permutacje wiaza si¢ z uznawaniem i wyroz-
nianiem przez badaczy zarowno aktoréw pozapanstwowych, jak i réznych
posrednich poziomdw decyzyjnych. Dociekania naukowe w analizach
czastkowych prowadzone byly na czterech wyrdznianych poziomach: sub-
narodowym, narodowym, transnarodowym i ponadnarodowym. Poziom
subnarodowy to reprezentacja wtadz lokalnych i regionalnych; narodowy
— to administracja krajowa oraz sieci wspodtpracy pomigdzy pracownikami
administracji rzadowej, a takze parlamenty narodowe; transnarodowy — to
sieci-sieci organizacji pozarzadowych, grupy lobbingowe oraz powiazania
europejskie miedzy partiami politycznymi; a ponadnarodowy — to instytu-
cje UE.

B R. Riedel, Teoretyzowanie integracji europejskiej ex post — ewolucyjna adaptacja po-
dejs¢ analitycznych do powojennych procesow integracyjnych w Europie, ,,Przeglad Polito-
logiczny” 2008, nr 4, s. 61.

24 P. Stephenson, Twenty years of multi-level governance: ‘Where Does It Come From? What Is
1t? Where Is It Going?’, “Journal of European Public Policy” 2013, Vol. 20, No. 6, s. 817.

% A. Wiener, Th. Diez, European integration theory, Oxford Univ. Press, New York
2005. Autorzy zaproponowali wyr6znianie triady pojec, ktore delimitujg podejscia teoretycz-
ne w grupy: polity, policy i politics. “(...)‘Politics’ comprises the process of policy-making
and the daily struggles and techniques of political actors dealing with each other. It is about
the bargaining between governments, the influence of particular interest groups, or the domi-
nance of a specific style of how decisions are reached. Approaches concerned with politics
look at such issues as why technocratic governance prevails over participatory governance,
how interest groups try to influence the policy-making process, or how particular groups are
systematically disadvantaged by the dominant political style.(...)”. Tamze, s. 19.

26 P. Stephenson, dz. cyt., s. 817.
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Trzecim istotnym zatozeniem badawczym jest kierunek wertykalny i1 ho-
ryzontalny poszukiwan i badanych relacji migdzy zmiennymi. W calym ba-
daniu analizowane byly zmiany powstajace w wyniku modyfikacji dokony-
wanej w jednej z wezesniej opisanych zmiennych: throughput, input oraz
output. W aspekcie wertykalnym poszukiwania dotycza rezultatow dziatan
podejmowanych w obrebie jednej z tych zmiennych i ich wplywu na model
demokracji w Unii Europejskiej oraz jednoczesnie w jaki sposdb modyfi-
kacje te wptywaja na demokracje w panstwach cztonkowskich UE. Catos¢
badania przeprowadzono z wykorzystaniem metody analizy systemowej, co
zostalo zilustrowane na schemacie 1.

/input \ throughput / outpt)
wplyw wplyw
z poziomu UE z poziomu UE
na panstwa na panstwa
cztonkowskie cztonkowskie
wplyw modyfikacji w obrgbie wptyw modyfikacji w obrebie
zmiennej input zmiennej output
wplyw wplyw
Z poziomu Z poziomu
panstw panstw
cztonkowskich cztonkowskich
\- J \- J

Schemat 1. System Unii Europejskiej ze zmiennymi input, throughput
oraz output wraz z wyréznionymi dwoma poziomami: ponadnarodo-
wym i panstw czlonkowskich.

,
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Powyzszy schemat ilustruje konstrukcje przeprowadzonego badania.
Z wykorzystaniem analizy systemowej zaadoptowanej do celéw badania
wielopoziomowej struktury Unii Europejskiej diagnozowany byt wplyw mo-
dyfikacji dokonywanych w obrgbie wejscia do systemu na pozostate elemen-
ty, czyli na caly system, na jego funkcjonowanie oraz na efekty osiagane na
wyj$ciu. Badacze nie ograniczyli si¢ jedynie do uzyskania tych statycznych
wynikow i dokonali krzyzowej analizy zmiennych. Ocenie podlegaty takze
relacje horyzontalne. Jaki byt wptyw dzialan podejmowanych w celu popra-
wy legitymacji demokratycznej na wejsciu do systemu na kierunek i stopien
zmian w pozostatych wyrdznianych obszarach legitymacji demokratycznej
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UE. Poszukiwana byta odpowiedz na pytanie, czy poprawa demokratyczno-
$ci UE w jej aspekcie input moze przynies¢ poprawe w jej aspekcie throu-
ghput badz output oraz w jakim stopniu i w jakiej perspektywie czasowej?
Odpowiadano takze na pytanie o wptyw zwigkszenia efektywnosci i sku-
tecznosci Unii, czyli zwigkszenia legitymacji UE na wyjsciu, na pozostate
dwie zmienne. Czy sa dziatania, ktdre stuza tylko poprawie demokratycz-
nosci w aspekcie output i w jaki sposdb wpltywaja na pozostale wymiary
demokratycznosci UE? Uzyskane wyniki dzieki korelacji trzech zmiennych
przyczyniaja si¢ do uzupehnienia stanu badan w tej dziedzinie.

Ostatnie, czwarte zatozenie badawcze dotyczy aspektu prognostyczne-
go, ktory jest zakltadanym rezultatem opisywanych badan. Z tego powodu
niezb¢dnym zabiegiem metodologicznym byto wykorzystanie metod sce-
nariuszowych. Proces prognozowania mozna przeprowadzi¢ dwutorowo.
W pierwszym przypadku okre$la sie to podejscie mianem eksploratywnego
i polega ono na wnioskowaniu o przysztosci na podstawie wiedzy o przeszio-
$ci 1 terazniejszosci. Stuzy gtéwnie do opracowywania prognoz ostrzegaw-
czych, ujawniania mozliwych scenariuszy zjawisk i zdarzen spotecznych,
politycznych i gospodarczych. Drugie podej$cie, normatywne, polega na
przyjeciu pewnej pozadanej wizji przysztosci oraz poszukiwaniu okoliczno-
$ci i warunkow, w jakich moze by¢ ona spetlniona. Wskazuje na réoznorodne
mozliwe scenariusze rozwoju sytuacji, zalezne od okolicznosci i warunkow,
pozwala zarazem wybra¢ optymalne rozwiazanie?’. W praktyce obydwa po-
dejscia uzupehiaja si¢ i nie sa stosowane rozlacznie, tym niemniej podejscie
normatywne jest dominujagcym w opisywanym badaniu.

Uscislajac zamiary badawcze nalezy, korzystajac z typologii wprowa-
dzonej przez Roberta Underwooda Ayresa, wskazaé, ze zakltadanym celem
jest stworzenie projekcji, polegajacej na opracowaniu niepetnej wypowiedzi
na temat przysztosci®®, dotyczacej perspektyw rozwoju modelu demokracji
UE w obliczu przeksztatcenia Unii w federacj¢, w imperium lub w Europe
a la carte. W odroznieniu od prognozy, projekcja opiera si¢ jedynie na prze-
widywaniu przysztosci na podstawie znanych trendéw i faktow o przewi-
dywanym prawdopodobienstwie. Podstawowym sktadnikiem tej metody sa
warianty scenariuszy przysztosci, ktdre stanowia pewna catos¢, hipotetyczna
wizj¢ przysztosci wraz z wybranymi elementami otoczenia®.

27 T. Bodio, A. Chodubski, Politologia jako futurologia, [w:] B. Kaczmarek (red.), Meta-

Jory polityki. Tom 2, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2003, s. 344.

8 Za: M. Sutek, Metody i techniki badarn stosunkéw miedzynarodowych, Oficyna Wydaw-
nicza ASPRA-JR, Warszawa 2004, s. 26-27; pozostale typy to: prognoza (forecast) jako wypo-
wiedz o wysokim poziomie wiarygodnosci, zwykle przyjmujaca pewne zalozenia ograniczajace
W postaci warunku niezmieniajacego si¢ lub zmieniajacego si¢ stosunkowo wolno; oraz predyk-
cja (prediction) — apodyktyczna wypowiedz o przysztosci, podawana bez zastrzezen.

¥ H. Bieniok i zesp6t (red.), Metody sprawnego zarzqdzania: planowanie, organizowa-
nie, motywowanie, kontrola, Agencja Wydawnicza ,,Placet”, Warszawa 1999, s. 15.
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Projekcja begdzie oparta na metodach jakosciowych i wynikach uzyska-
nych z analizy wptywu podejmowanych dziatan zaréwno z poziomu panstw
cztonkowskich jak i UE na legitymacj¢ demokratyczna UE w jej trzech anali-
zowanych wymiarach. W odniesieniu do sfery polityki, zarowno w jej ujeciu
procesowym (politics) jak 1 normatywnym (policy), zastosowanie znajduja
ekstrapolacja trendéw logicznych oraz metoda analogii, ktora wykorzystuje
korelacj¢ zjawisk, ktore zaszty w przesztosci, a ktére w podobnym ksztatcie
moga pojawic si¢ w przysztosci®’.

Opracowywanie scenariuszy dokonuje si¢ zwykle w warunkach sytua-
cji wysokiej niepewnosci otoczenia, czgstych zmian. Scenariusze nie daja
obrazu przysztosci, ale pobudzaja elity/lideréw do przewidywania réznego roz-
woju zjawisk i badania ich wptywu na zarzadzane podmioty*'. Przygotowywane
scenariusze roéznig si¢ przyjetym kryterium, np. oscyluja od optymistycznego
do pesymistycznego. Powodem sa odmienne wartosci przyjetych czynnikow
ksztattujacych otoczenie badanego podmiotu/organizacji, pod wptywem ktdérych
ulega zmianom. Z powodu zmian czynnikow ksztaltujacych otoczenie i efektow
zaktdceniowych, mozliwych jest wiele alternatywnych obrazow przysziosci.
Tworza one umownie obraz lejka, przedstawionego na schemacie 2.

terazniejszos¢ czas przysztosé¢

Schemat 2. Lejek mozliwych scenariuszy

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie R. Krupski, Metody i organizacja planowania strategicz-
nego w przedsigbiorstwie, Wroclaw 1993, s. 71.

30 1. Miedzinska, Metoda prognozowania i jej zastosowanie w studiach nad Uniq Europej-
skq, [w:] K. Lawniczak (red.), Metody jakosciowe i ilosciowe w badaniu organizacji i dzia-
tania Unii Europejskiej, Wydawnictwo WDINP UW, Warszawa 2013, s. 93-94, http://www.
wydawnictwo.wdinp.uw.edu.pl/zasoby/pliki/ebook/Metody EU.pdf, (dostep: 12.01.2015).

31 U. Bakowska-Morawska, Techniki decyzyjne i organizatorskie — ujecie praktyczne, Wy-
dawnictwo PWSZ, Walbrzych 2008, s. 1-7.
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Jezeli wartosci przyjetych czynnikdéw ksztattujacych otoczenie nie ulegna
zmianom, to utrzymywany jest obecny trend, ilustrowany jako staty obraz
rzeczywistosci w przysztosci pod postacia XA. W przypadku jakiejkolwiek
modyfikacji uwzglednianych parametréw otrzymujemy nowe trendy ilustro-
wane na powyzszym schemacie jako XB lub XC.

Projekcja trzech alternatywnych scenariuszy przy zastosowaniu wyzej
opisanej metody zostanie dokonana w oparciu o zdiagnozowane state nor-
my, struktury, wartos$ci, procedury demokratyczne obowiazujace w Unii Eu-
ropejskiej, poszukiwane w pierwszej czesci badania w trzech ptaszczyznach:
normatywno-aksjologicznej, instytucjonalno-proceduralnej oraz utylitarne;.
Wartosci te sa stang si¢ punktem odniesienia w badaniu. Projekcja dotyczy¢
bedzie sytuacji, gdy zmianie ulegnie otoczenie, czyli gdy dotychczasowy mo-
del funkcjonowania Unii Europejskiej przeksztalci si¢ w federacje, imperium,
badz w Europg a la carte. Jaka warto§¢ wowczas bedaq miaty badane elemen-
ty? Czy bedzie mialo to wptyw na obecna sytuacje kryzysowa oraz czy bedzie
miato wptyw na demokracj¢ na poziomie panstw cztonkowskich?

2. Poszukiwania przyczyn i uwarunkowan kryzysu
modelu demokragji w Unii Europejskiej
w plaszczyznie normatywno-aksjologiczne;

W opisywanym badaniu Uni¢ Europejska traktuje si¢ w kategoriach go-
vernance, stad bezpodstawne bylyby poszukiwania jednej wspdlnoty poli-
tycznej (European polity), ktdra wytworzytaby wspdlng kulture polityczna.
W badaniu odrzuca si¢ podejscie dwupoziomowe oczekujace wytworzenia
si¢ europejskiej tozsamosci*? czy europejskiego demos®. Na wstepie raportu
postawiono zatozenie, ze w konstrukcji Unii Europejskiej nie mozna szukac
elementéw demokratycznego panstwa prawnego. Zatozono, ze UE dazy do
osiagnigcia celu, ktdrym jest wypetnienie w jak najwiekszym stopniu kryte-
riow oceny demokratycznosci jej systemu. Weryfikacji tego zatozenia doko-
nano poprzez analiz¢ postanowien traktatowych po zmianach dokonanych
Traktatem z Lizbony, ktory wszedt w zycie po 1 grudnia 2009 r. Podkresle-
nia wymagaja postanowienia preambuty, w ktorych panstwa cztonkowskie
wskazuja cheé umocnienia ,,demokratycznego charakteru” Unii i skutecz-
nosci dziatania instytucji unijnych, by byly one w stanie ,,lepiej spetiac,
w jednolitych ramach instytucjonalnych, powierzone im zadania”. Ponadto,
panstwa cztonkowskie jako strony traktatow, byly ,inspirowane kulturo-

32 F. Decker, Governance Beyond the Nation-state. Reflections on the Democratic
Deficit oft he European Union, ,Journal of European Public Policy* 2002, Vol. 9, No. 2,
s. 263-265.

33 Szerzej: D. Beetham, C. Lord, Legitimacy and the European Union, Addison, Wesley
and Longman, London 1998, s. 47-56.



Kryzys modelu demokracji w Unii Europejskiej — przyczyny, uwarunkowania, scenariusze. ..

wym, religijnym i1 humanistycznym dziedzictwem Europy, z ktérego wyni-
kaja powszechne wartosci, stanowiace nienaruszalne i niezbywalne prawa
cztowieka, jak rowniez demokracja, réwnos¢ i panstwo prawne”.

Afirmacja demokracji, w kontekscie przytoczonych motywow preambuty
do TUE, jako pozadany cel, nie wystepuje nigdy autonomicznie, lecz wspol-
nie z innymi celami przypisanymi strukturze UE. Nie jest zautonomizowana,
raczej przedstawiana jako jedna z warto$ci wspotwystepujacych z innymi®*,
Staje si¢ podstawowym elementem aksjologii prawa Unii Europejskie;j, jed-
ng z wartosci wspdlnych panstwom cztonkowskim. Zostaty one wymienione
w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Sa nimi poszanowanie godnosci
osoby ludzkiej, wolnos¢, demokracja, rownos¢, panstwo prawne, jak row-
niez prawa czlowieka, w tym osdb nalezacych do mniejszosci. Przestrzega-
nie tych wartosci gwarantuje jedynie spoleczenstwo oparte na pluralizmie,
niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci
kobiet i m¢zczyzn®. Takze z tresci tego artykutu wyptywa cheé demokraty-
zacji struktur i procedur, w ktorych UE funkcjonuje®.

Traktat z Lizbony wprowadzit do porzadku prawnego liczne sformutowa-
nia odnoszace si¢ do demokracji i jej zasad, ale ich wspdlna cecha jest to, ze
konceptualizuja one demokracj¢ w kontekscie funkcjonowania organizacji
migdzynarodowej, ktora jest Unia, a nie struktur panstwowych?®”. Sg one do-
stosowane do specyfiki zadan, zakresu kompetencji Unii oraz w realizacji
zasad demokracji sa odpowiednio skontekstualizowane do jej wielopozio-
mowej struktury.

Tytut Il TUE ,,Postanowienia o zasadach demokratycznych” otwiera art.
9 wprowadzajacy zasade demokratycznej rownosci obywateli UE, jako pod-
miotéw europejskiej polityki. Jest to deklaracja poszerzenia zrodfa legitymaciji
UE z woli panstw czlonkowskich réwniez o jednostki, o obywateli UE. Posta-
nowienia pozostatych artykulow wspomnianego tytutu I TUE potwierdzaja
zasadnos¢ tej interpretacji. Wyprowadzono z nich zasady: demokracji przed-
stawicielskiej, demokracji uczestniczacej, przejrzystego procesu decyzyjnego,
wspolpracy z parlamentami narodowymi oraz ich kontrolnej funkcji®®.

W badaniu funkcjonowania demokracji w Unii Europejskiej w ptasz-
czyznie normatywno-aksjologicznej ocenie podlega takze stopien ujednoli-

3* A. Nowak-Far, Legitymacja demokracji z perspektywy traktatu lizbonskiego, [w:] K.A. Woj-
taszczyk, J. Szymanska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza
ASPRA-JR, Warszawa 2012, s. 89 i nast.

35 Art. 2 TUE.

3¢ Por. A. Nowak-Far, Unia Europejska jako czynnik demokracji, [w:] K. A. Wojtaszczyk,
J. Szymanska (red.), dz. cyt., Warszawa 2012, s. 22.

37 A. Nowak-Far, Legitymacja demokracji..., dz. cyt., s. 90.

38 C. Mik, Umocnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.),
Glowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, War-
szawa 2008, s. 101-103.
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cenia spoteczenstwa, wytworzenia si¢ zbiorowej tozsamosci i uksztattowa-
nia spoteczenstwa obywatelskiego, okreslany w literaturze jako legitymacja
spoteczna®. Upowszechnionym pogladem, przyjetym w analizach czastko-
wych 1 niniejszym raporcie, dotyczacym tozsamosci mieszkancow Europy
jest teza o wielopoziomowych identyfikacjach spotecznych. Odnosza si¢ one
zaréwno do kontynentu jako catosci, jak roéwniez do panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej czy tez wspolnot lokalnych itp.*’. Badania wskazuja na
systematyczny spadek poziomu identyfikacji europejskich, poczawszy od
potowy lat osiemdziesiatych. Dodatkowo pojawit si¢ wzrost korelacji ne-
gatywnej miedzy identyfikacjami narodowymi a europejska, objawiajacy
si¢ przywiazaniem narodowym przeciwnym identyfikacji europejskiej*!.
Efektem tego trendu jest coraz wigksze poparcie spoteczne dla ugrupo-
wan eurosceptycznych w wigkszo$ci panstw cztonkowskich. Innym wat-
kiem analizy jest kwestia warto§ciowania dzialan Unii Europejskiej przez
pryzmat problemdw i oczekiwan narodowych. Ocena instytucji krajowych
wplywa na postrzeganie dziatan Unii Europejskiej. W opinii publicznej
moze dominowac przekonanie, ze interesy krajowe lepiej realizuje wlasne
panstwo, a moze wystgpowaé zaufanie do sily wlasnego panstwa na arenie
europejskie;j.

Instytucje 1 panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej podejmowaty
szereg dziatan i inicjatyw, zmierzajacych do zwigkszenia poziomu iden-
tyfikacji europejskiej wsrod swoich obywateli. Jedna z waznych platform
oddziatywania jest budowanie wartosci europejskich. Podstawa tych dzia-
fan jest instytucja obywatelstwa UE. Ksztatltowanie omawianych warto-
Sci przebiega dwutorowo: poprzez odwotywanie si¢ do praw czltowicka
i obywatela, dazac do budowania spdjnego wewngtrznie systemu norm
i wartosci oraz poprzez wskazywanie na poszanowanie roznorodnosci kul-
turowej spoteczenstw europejskich, zgodg na istnienie pluralizmu wartosci
i przestrzeganie praw mniejszosci spotecznych*’. Dziatania te w efekcie
nakierowane sg na realizowanie w ramach demokratycznych norm i war-
tosci prawnych aspektoéw obywatelstwa UE. Miejscem urzeczywistnienia
praw wynikajacych z niego miataby by¢ europejska przestrzen publiczna®.
W praktyce ustrojowej powinno nastapi¢ wowczas zdefiniowanie europej-
skiego dobra wspolnego*.

3 F. Schimmelfennig, dz. cyt., s. 14.

Y T.G. Grosse, Europa..., dz. cyt., s. 134.

41 J. Schild, National v. European Identities? French and German in the European Multi-
Level System, ,,Journal of Common Market Studies“ 2001, Vol. 39, No. 2, s. 331-351.

“ T.G. Grosse, Europa..., dz. cyt., s. 136.

4 R. Wiszniowski, Europejska przestrzen polityczna. Zachowania elektoratu w wyborach
do Parlamentu Europejskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 2008.

4“4 K.A. Wojtaszczyk, Czy w Unii Europejskiej istnieje demokratyczny deficyt?, [w:]
K.A. Wojtaszczyk, J. Szymanska (red.), dz. cyt., s. 20.
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Kanaty artykulacji wspomnianych wartosci, znaczenie tradycji i historii
dla ksztaltowania norm spolecznych wyraznie wzmacniaja poziom narodo-
wy i system polityczny panstw cztonkowskich wzgledem instytucji unij-
nych i poziomu ponadnarodowego. Wyptywa z tych rozwazan wniosek, ze
w najblizszej przysztosci legitymacja UE odwolujaca si¢ do norm i wartosci
zycia spotecznego bedzie zwigzana z poziomem narodowym a nie unijnym.

Z obywatelstwem UE zwiazane sg ponadto mechanizmy i instytucje, kto-
re stuza spetnianiu wymogéw zasad demokracji, w odniesieniu do jej pod-
stawowych wartosci, jak suwerenno$¢ spoteczenstwa i rownos¢ polityczna.
Legitymacja demokratyczna jest uzalezniona od woli narodu, a w przypadku
Unii — od woli spoteczenstw panstw cztonkowskich, ktore decyduja, czy chca
si¢ podporzadkowac ustanowionym instytucjom ustrojowym. Zatem w de-
mokratycznym systemie sprawowania wladzy ustanawia si¢ mechanizmy
umozliwiajace wyrazenie woli politycznej spoteczenstwu. Wybory gwaran-
tuja kazdemu obywatelowi prawo do uczestnictwa w systemie zbiorowego
podejmowania decyzji, w wyniku ktérego ostatecznie okresla si¢ polityke,
przywodztwo i wladze®. W celu ustalenia wiarygodnego stanu demokracji
w badanym aspekcie nalezatoby takze zbada¢ stopien uksztattowania i sity
oddziatywania spoteczenstwa obywatelskiego w sferze gospodarki*.

3. Poszukiwania przyczyn i uwarunkowan kryzysu
modelu demokracji w Unii Europejskiej
w plaszczyznie instytucjonalno-proceduralne;

W plaszczyznie instytucjonalno-proceduralnej analizowane jest funk-
cjonowanie rozwigzan wdrazajacych zasady demokracji liberalnej w Unii
Europejskiej, na ktorych opiera si¢ konstrukcja prawno-instytucjonalna UE.
Ten typ legitymacji w stosowanej w opisywanym badaniu koncepcji teore-
tycznej nosi miano bezposredniej, ewentualnie ,,na wejsciu” (input). Legity-
mowanie polityk europejskich odbywa si¢ poprzez udziat w podejmowaniu
decyzji Parlamentu Europejskiego, a takze poprzez mozliwos¢ partycypacji
obywateli w sprawowaniu witadzy czy procedury przejrzystosci i odpowie-
dzialnosci. Jest to niezwykle szeroki aspekt i jego uporzadkowaniu poshuzy
przyjecie w analizie nastgpujacego uktadu. W pierwszej kolejnosci nastapi
scharakteryzowanie funkcjonowania instytucji i procedur zwigzanych z de-
mokracja przedstawicielska. Nastepnie zostanie dokonana ocena ustanowie-
nia i stopnia wykorzystania mechanizméw umozliwiajacych wiaczanie si¢
obywateli i ich organizacji szczebla ponizej panstwowego w procesy ksztal-

4 A. Arnull, D. Wincott, Odpowiedzialnosé¢ i legitymizacja Unii Europejskiej, Wydawni-
ctwo Sejmowe. Kancelaria Sejmu, Warszawa 2007, s. 213.
46 F. Schimmelfennig, dz. cyt., s. 22.
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towania polityk Unii Europejskiej, popularnie okreslanych w literaturze jako
»demokratyzacja” UE. Ostatnim etapem badania jest diagnoza obowiazuja-
cych procedur przejrzystosci oraz schematow rozliczalnosci i odpowiedzial-
nosci.

W mysl art. 10 TUE bezposrednim reprezentantem obywateli UE jest Par-
lament Europejski (PE). Natomiast Rada i Rada Europejska reprezentuja in-
teresy panstw cztonkowskich. Wyrazicielem woli politycznej obywateli Unii
oraz instytucja przyczyniajaca si¢ do ksztattowania europejskiej swiadomo-
$ci politycznej sa partie polityczne na poziomie europejskim. Z tresci tego
artykutu, w powiazaniu z wnioskami z poprzedniej cz¢sci analizy dotyczacej
sposobu legitymowania PE, wyraznie wyptywa przestanie, ze PE stanowi je-
dyna instytucj¢ reprezentujaca interesy spoteczenstw panstw cztonkowskich
wybierang w bezposrednich wyborach demokratycznych. Wytworzyt si¢ me-
chanizm wysokich oczekiwan wobec PE ze strony obywateli, ktorzy oceniaja
jego pozycje ustrojowq jako niesatysfakcjonujaca i nieczytelna*’. Procedury
decyzyjne sa niezrozumiate dla spoleczenstwa, niejasny jest udzial w nich
Parlamentu Europejskiego. Dostrzegalny jest brak przejrzystosci w progra-
mowaniu i wdrazaniu polityk publicznych przy udziale licznych gremiow,
ktory staje si¢ pozywka dla populistow, gltoszacych hasta, ze wtadza sprawo-
wana przez aktorow panstwowych ulega ostabieniu*. Stad powazne zmiany
w zakresie unijnej realizacji zasady demokracji nastapily w zakresie modelu
decyzyjnego, w tym gldéwnie formut podejmowania decyzji w odniesieniu
do aktow ustawodawczych i budzetu oraz procedur komitologicznych, wy-
nikajacy z wprowadzenia nowego katalogu aktow prawnych UE.

Na to naktada si¢ obserwowany przez wyborcoéw brak odpowiedniej ry-
walizacji politycznej. Jest to problematyczne zjawisko, ktére zostalo zapo-
czatkowane pragmatyzmem politykéw podejmujacych pierwsze dziatania
w kierunku integracyjnym. Roznorodnos¢ interesow narodowych, stanowisk
i celow politycznych poszczegdlnych panstw bioracych udzial w procesie
integracji przy jednoczesnym dazeniu do osiagniecia spdjnosci, konsen-
susu i negocjowania stanowisk determinowata koniecznos¢ ,,neutralizacji
ideologii”. Izolacja partii politycznych zostata utrzymana do potowy lat
osiemdziesiatych, czyli do pierwszych bezposrednich wyboréw do PE. Stop-
niowo udziat Parlamentu w procesie decyzyjnym byt zwigkszany. Jednak do
dzisiaj widoczny jest silny wktad wiedzy ekspertow w pierwszych fazach

47 S. Hix, A.G. Noury, G. Rouland, Democratic Politics in the European Parliament,
Cambridge Univ. Press, Cambridge 2007, s. 13.

Y. Papadopoulus, Populizm, demokracja i wspélczesny model rzqdzenia, [w:] Demokra-
cjaw obliczu populizmu, red. Y. Mény, Y. Surel przy wspétpracy C. Tame i L. de Sousy. przektad
A. Gagsior-Niemiec, red. nauk. J. Szacki, Oficyna Naukowa, Warszawa 2007, s. 96-97.

4 R. Herbut, Teoria i praktyka funkcjonowania partii politycznych, Wydaw. Uniwersyte-
tu Wroctawskiego, Wroctaw 2002, s. 113.
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procedur podejmowania decyzji, tj. na etapie konstruowania inicjatywy usta-
wodawczej przez Komisj¢ Europejska™.

Bezposrednim rezultatem przyjecia koncepcji neutralizacji ideologii w ra-
mach tworzonych wspdlnot europejskich byto wytworzenie si¢ dwoch form
wyrazu interesu politycznego przez krajowe partie polityczne na poziomie
europejskim. Pierwszym tworem byly grupy (frakcje) polityczne funkcjonu-
jace tylko w Parlamencie Europejskim, a nastepnie w wyniku dalszej inte-
gracji powstaly transnarodowe federacje partii politycznych (europartie)’'.

W drugim analizowanym aspekcie, nazywanym popularnie stopniem de-
mokratyzowania Unii, czyli w kwestii ustanowienia i stopnia spozytkowania
mechanizméw umozliwiajacych wiaczanie si¢ obywateli i1 ich organizacji
w procesy ksztattowania polityk Unii Europejskiej, nalezy wskazac, ze pro-
ces ten ma dwie postaci. Zapewnienie prawidtowego dostgpu obywateli i ich
reprezentacji do procesu decyzyjnego ma inng posta¢ na etapie stanowie-
nia oraz inng na etapie stosowania prawa UE. Procz tego nalezy pamigtac,
ze w prowadzonym badaniu uwzglednia si¢ wielopoziomows architekture
systemu Unii Europejskiej oraz poszukuje si¢ wspodtzaleznosci rodzacych
si¢ w wyniku przenikania si¢ aktoréw i dziatan migdzy poziomami. Poni-
zej przedstawiono wyniki uzyskane z analiz czastkowych prowadzonych
w ramach opisywanego badania opartego na prezentowanych zatozeniach
metodologicznych. Celem dokonania wizualizacji wybrane wyniki zostaty
zebrane w tabeli 1.

Pierwsza posta¢ omawianego procesu demokratyzowania, to proces
udziatu obywateli i ich reprezentacji na etapie stanowienia prawa UE. Pro-
cesem stanowienia norm prawnych w UE nazwiemy zgodne z regutami trak-
tatowymi wspoldziatanie panstw cztonkowskich badz instytucji UE w celu
przyjecia norm o charakterze ogdlnym i abstrakcyjnym. Do norm o tym
charakterze w Unii naleza m.in.: umowy miedzynarodowe (np. handlowe,
stowarzyszeniowe, akcesyjne i inne) z umowami zmieniajacymi traktaty
wilacznie (prawo traktatowe) oraz rozporzadzenia i dyrektywy o charakterze
ustawodawczym?®. Od procesu stanowienia prawa nalezy odréznic¢ czynno$é
jego stosowania. Polega ono na wykonywaniu kompetencji prawodawczych.
Stosowanie prawa jest odnoszone po pierwsze do ustalania konsekwencji
prawnych stwierdzonego stanu faktycznego w sposob wiazacy na podstawie

0 J. Ruszkowski, Wstep do studiéw europejskich: zagadnienia teoretyczne i metodolo-
giczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 87.

51 Taki podziat zaproponowat Simon Hix, The political system of the European Union, St.
Martin’s Press, Basingstoke [i.in.], Macmillan, New York 1999, s. 186.

52 Szerzej o procesie tworzenia prawa i etapach stanowienia oraz stosowania prawa patrz:
M. Witkowska, Przezwyciezanie kryzysu w procesie integracji europejskiej poprzez zmiany
regulacji dotyczqcych udziatu obywateli UE w podejmowaniu i realizacji decyzji, ,,Przeglad
Europejski” 2015, nr 1, s. 69.
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prawa obowiazujacego lub, po drugie, do konkretyzacji, czyli zastosowania
normy generalnej do konkretnej sytuacji i wydania decyzji indywidualnej*:.
W przypadku Unii aktami prawa stosowanego sa zatem: decyzje, akty nie-
ustawodawcze oraz dziatalnos$¢ organdw kontrolnych i wymiaru sprawied-
liwosci UE. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze w przypadku wielopo-
ziomowego systemu Unii nie wszystkie normy prawa UE sg stosowane
przez instytucje unijne. Ich stosowanie odbywa si¢ przez wtadz¢ publiczng
panstw czlonkowskich. W niektérych przypadkach do ich stosowania wy-
magajg one specjalnych zabiegéw prawnych, jak ratyfikacja, notyfikacja
czy implementacja®.

Najnizszym badanym poziomem systemu byt poziom subnarodowy.
Na przyktadzie wspodtdziatania reprezentacji wladzy lokalnej i regionalnej
w procesie decyzyjnym UE weryfikacji poddano hipotezg, ze najwickszymi
beneficjentami sg regiony i samorzady wyposazone w odpowiednie narze-
dzia polityczne i zaplecze technologiczne, tzn. regiony i samorzady panstw
federalnych i zregionalizowanych. Struktury lokalne panstw scentralizowa-
nych nie sa w stanie konkurowac¢ i zwykle ulegaja marginalizacji*>. Ponadto
sposob wylaniania przedstawicieli do Komitetu Regionow (KR), pozbawia
ich legitymacji do rzetelnego reprezentowania intereséw ruchdéw regional-
nych i de facto reprezentujac panstwo scentralizowane, moga destabilizowac
wspolprace na poziomie Unii. Struktury pochodzace z wyboru beda dazy¢
do wzmocnienia postaw centryfugalnych, te za$ pochodzace z nominacji —
centrypetalnych®. Trudno przedstawi¢ propozycje reformy systemu UE za-
ktadajace poprawe dostgpu reprezentacji wiadzy lokalnej i regionalnej do
procesu decyzyjnego ze wzgledu na jej roznorodno$¢ strukturalna, teryto-
rialna, geograficzna, a takze aspiracje polityczne. Dotychczasowe modyfi-
kacje traktatowe dokonywaty jedynie niewielkich korekt obszaréw wptywu,
zmieniaja charakter konsultacji i procedury jej przeprowadzania, w niewiel-
kim stopniu modyfikujac pozycje samych czlonkéw KR i samej instytucji
w strukturze hierarchii politycznej UE™.

Stan kryzysu politycznego i tozsamosciowego Unii Europejskiej urucho-
mit dziatania naprawcze. Jednym z nich jest proces regionalizacji, ale wy-
lacznie w warunkach przynajmniej czgsciowego wyrdwnania potencjatow
ekonomicznych, przez konsekwentne wdrazanie strategii zrownowazone-

33 R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskie-
g0, Krakdéw 1996, s. 93—104.

3 M. Witkowska, Przezwycigzanie kryzysu..., dz. cyt., s. 69 i nast.

5 R. Bieniada, dz. cyt.

3 P. Stephenson, dz. cyt., s. 817-837.

57 Zob. wigcej: J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowiqce Unie
Europejskq. Stan obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Lexis-
Nexis Warszawa 2008, s. 414-431.
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go rozwoju. Brak srodkéw i koniecznos¢ konkurowania o profity ptynace
z ograniczonego budzetu unijnego stanowi¢ beda bariere w przeprowadze-
niu reformy?.

Analize modelu demokracji UE w ptaszczyznie instytucjonalno-procedu-
ralnej dotyczacej poziomu narodowego przeprowadzono w oparciu o diag-
noz¢ udzialu parlamentdéw narodowych w procesie tworzenia aktow prawa
pierwotnego i wtornego UE oraz ich funkcji kontrolnej, sposobu wlaczenia
obywateli w proces konsultacji przez krajowe wtadze publiczne, a takze me-
chanizmu wdrazania prawa UE do systemu prawa krajowego.

Konkretne prerogatywy parlamentéw narodowych wzmacniajace ich po-
zycj¢ w unijnym procesie decyzyjnym sa okreslone w art. 12 TUE. Prze-
widuje on grupe uprawnien o charakterze informacyjnym, kontrolnym,
monitorujacym, prawotworczym oraz dotyczaca wspotpracy migdzyparla-
mentarnej migdzy parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim.
Wypetnianie funkcji kontrolnej po czesci realizowane jest w formule regut
eliminujacych asymetri¢ informacyjna. Jednoczesnie przenosza one formuty
demokracji krajowej na poziom unijny.

Konsultacje spoteczne prowadzone przez administracje krajowa dotycza-
ce spraw europejskich odbywaja si¢ zarowno na etapie stanowienia prawa
UE jak i jego stosowania. Dziatania podejmowane na etapie stanowienia
prawa UE przybieraja formule realizowang w tzw. legitymizacyjnej sferze
relacyjnej administracji publicznej®. Jest to forma konsultacji z partnerami
spolecznymi samego mandatu negocjacyjnego dotyczacego proponowanego
na forum UE aktu prawnego. Na drugim etapie wspoldziatanie partnerow
spolecznych i przedstawicieli wladzy lokalnej i regionalnej z administracja
publiczng ma formule wykonawcza, dotyczy bowiem konkretnych rozwia-
zan shuzacych wykonaniu na gruncie prawa krajowego przyjetego juz prawa
unijnego®. W odniesieniu do formuly wykonawczej szczegdlnie wazny jest
podziat zadan wdrozeniowych pomigdzy poszczegdlne szczeble admini-
stracji publicznej, by nie doszto do zakldcen, a tym bardziej opdznien. Nie-
prawidtowe dzialanie nie jest okolicznoscig usprawiedliwiajacq ewentualng
odpowiedzialno$¢ panstwa za niewykonywanie jego zobowiazan w odnie-
sieniu do prawa UE. Czgsto wspolpraca administracji centralnej z krajowa
legislatywaq oraz z organami administracji regionalnej i lokalnej, jak roéwniez
z niektorymi wyznaczonymi partnerami spotecznymi w procesie implemen-

% Wiecej: H. Kleinewefers, Standort und Raumstruktur. Einige grundlegende Modelle
der Raumwirtschaftstheorie,Standort und Raumstruktur: Einige grundlegende Modelle der
Raumwirtschafistheorie Freiburg 2005, s. 3—11, http://www.unifr.ch/wipol/assets/files/Blaue_
Reihe/2005/Kleineweters2005 StandortundRaumstruktur.pdf, (dostgp: 21.05.2015).

% Zob. A. Nowak-Far, Koncepcja sfer relacyjnych — stosowanie i podstawowe parametry
oceny, ,,Przeglad Europejski” 2005, nr 1, s. 80—-105.

¢ A. Nowak-Far, Unia Europejska..., dz. cyt., s. 34.
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tacji unijnych dyrektyw do krajowego porzadku prawnego stanowi impera-
tyw, sformutowany wrecz w danym akcie normatywnym UE®!.,

W badaniu analizowana byla takze kwestia wzajemnych relacji zachodza-
cych w obrebie input miedzy poziomami, czyli jakie zachodza relacje migdzy
funkcjonowaniem procedur demokratycznych w panstwach cztonkowskich
i na poziomie unijnym. Przykladowo mechanizm demokratycznej kontroli
1 odpowiedzialnosci wtadzy przed wyborcami funkcjonujacy na poziomie kra-
jowym zostaje zachwiany poprzez fakt, ze coraz wigcej polityk realizowanych
jest na poziomie unijnym. Ponadto krajowym politykom przypisuje si¢ wine
za 0golna sytuacje gospodarcza i spoteczna, ktora jest coraz stabiej przez nich
kontrolowana. Sg zobowiazani do wdrazania prawa i polityk UE, mogacych
by¢ sprzecznymi z deklaracjami programowymi®2. Wyzej wspominane zjawi-
ska sg silniej odczuwalne w krajach unitarnych niz w federalnych®.

Natomiast proces demokratyzacji na poziomie transnarodowym poddany zo-
stat analizie na przykladzie zjawiska lobbingu gospodarczego oraz stopnia party-
cypacji obywateli. Owe dziatania moga dodatkowo by¢ podejmowane zaréwno na
poziomie krajowym, jak i unijnym, co determinuje bardzo szeroka i wielowatko-
wa formule realizacji tych dziatan w przestrzeni europejskiej (patrz tabela 1).

W odrebnej analizie czastkowej dokonano oceny stopnia intensywnosci
udzialu obywateli w podejmowaniu decyzji w Unii Europejskiej z uwzgled-
nieniem podziatu na etap stanowienia i stosowania prawa®. Badanie miato
na celu oszacowanie demokratycznej reprezentatywnosci, powszechnosci
i jakos$ci uczestnictwa obywateli w dziataniach politycznych oraz oceny
przebiegu procesu podejmowania decyzji w UE. Wyrdzniono partycypacje
bierng (wspotdziatanie) i aktywna (wspotdecydowanie). W pierwszej grupie
wyrdzniono stopnie intensyfikacji partycypacji od informacji, przez konsul-
tacje, dialog do partnerstwa. Do drugiej grupy zaklasyfikowano prawo sprze-
ciwu, wyrazenia zgody oraz wspolne rozstrzyganie. Ponadto wyrdznienie
w badaniu dwéch podstawowych etapow procesu tworzenia prawa w Unii
Europejskiej — stanowienia i stosowania — poglebito prowadzona analize
1 przyczynito si¢ do wyciagniecia kilku wnioskow.

W procesie stanowienia norm europejskich osrodek moze mie¢ charakter
migdzyrzadowy badz wspdlnotowy. W pierwszym przypadku najczgsciej ko-
rzysta si¢ z formy informowania badz zasiggania opinii instytucji reprezentuja-
cej spoteczenstwa panstw cztonkowskich — Parlamentu Europejskiego. W dru-
gim przypadku, gdy osrodek decyzyjny ma charakter wspolnotowy a efektem
podjecia decyzji sg akty ustawodawcze stwierdzono bardziej intensywny udziat

o Tamze, s. 34 i nast.

2 T.G. Grosse, Kryzys demokracji..., dz. cyt., s. 29.

% A.V. Schmidt, Democracy in Europe: The Impact of European Integration, ,,Perspecti-
ves on Politics® 2005, No. 4.

¢ M. Witkowska, Przezwyciezanie kryzysu..., dz. cyt., s. 65-95.
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obywateli UE. W wybranych obszarach decyzyjnych podczas tworzenia aktow
ustawodawczych wprowadzono dialog, cechujacy si¢ nieco wyzszym nateze-
niem wzajemnych kontaktéw i uregulowanym mechanizmem komunikacji®.

Tabela 1. Mechanizmy wlaczania si¢ obywateli i ich organizacji w pro-
cesy ksztaltowania polityk Unii Europejskiej z wyréznieniem etapu sta-
nowienia i stosowania prawa UE

syI;(t)leflrlnl}:lE Etap stanowienia prawa Etap stosowania prawa
ponadnaro- | — udzial w Konwencie Europejskim, — skargi do ERPO, petycje do
dowy — konsultacje Parlamentu Europejskiego
— przeksztatcenie Rady ds. Ocen Skutkow | — Impact Assessment
w Radg ds. Kontroli Regulacyjnej (sktad
rozszerzony o specjalistow w dziedzi-
nie metodyki przeprowadzania ocen ex
ante 1 ex post skutkow spotecznych, sro-
dowiskowych i gospodarczych uchwala-
nych aktow);
— porozumienie migdzyinstytucjonalne w spr.
metody pracy nad poszczegdlnymi dossier
ustawodawczymi, a takze wspdlne zobowia-
zanie instytucji do poprawy rocznego i wie-
loletniego planowania oraz do politycznego
wsparcia na rzecz programu sprawnosci
i wydajnosci regulacyjnej (REFIT*)
transnaro- — lobbing biznesowy niezinstytucjonali- | podmioty zaangazowane na etapie
dowy zowany stanowienia prawa
— dialog spoteczny, europejski dialog sekto-
rowy, dialog strukturalny, dialog usystema-
tyzowany (ogolny i tematyczny),
— dialog obywatelski
narodowy konsultowanie mandatu negocjacyjnego konsultowanie propozycji wyko-
propozycji aktu prawnego z organizacjami | nania przyje¢tego prawa UE z or-
pozarzadowymi oraz z wladza lokalng ganizacjami pozarzadowymi oraz
i regionalng z wladza lokalng i regionalng
subnarodowy | konsultowanie niektorych aktéw prawnych | — konsultowanie konkretnych
UE z udziatem reprezentantéw zebranych rozwiazan stuzacych wykonaniu
w Komitecie Regionow na gruncie krajowym przyjetego
juz prawa unijnego
— wspotudziat w ustanawianiu
celdéw 1 wykorzystanie unijnych
$rodkéw finansowych

* Program REFIT zostat ustanowiony przez Komisj¢ w 2012 r. w celu uproszczenia prawa UE

i ograniczenia kosztow regulacyjnych; jego dziatalno$¢ przyczynia si¢ do tworzenia jasnych, stabilnych
i przewidywalnych ram regulacyjnych sprzyjajacych wzrostowi gospodarczemu i tworzeniu miejsc pra-
cy, Program lepszego stanowienia prawa: pytania i odpowiedzi, Strasburg 2015, Komisja Europejska,
http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-15-4989 pl.htm, (dostep: 21.05.2015).

Zrédlo: opracowanie wlasne.

% Tamze, s. 88.
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Natomiast etap stosowania prawa UE, ktéry ma miejsce na poziomie
europejskim, ma charakter ekspercki, urzgdniczy i sadowy. W pierwszych
dwdch uczestnicza komitety sktadajace si¢ z przedstawicieli panstw czton-
kowskich, organizacji tematycznych i innych wyspecjalizowanych jedno-
stek, ktérych zadaniem jest konsultowanie decyzji Komisji. Nie mozna tych
dziatan zaliczy¢ do umozliwienia czynnej partycypacji obywateli UE, ale
zwigkszenie ich przejrzystosci 1 jawnosci oznacza posrednio realizacj¢ zasad
demokracji. Obywatele zyskali mozliwo$¢ kontroli pracy urzednikéw kra-
jowych i europejskich, co takze pozytywnie wplywa na zwiekszenie samo-
kontroli ze strony administracji na etapie stanowienia prawa w UE. Do tego
nalezy doda¢ udziat przedstawicieli obywateli w procesie kontroli, monito-
ringu i wdrazania stosowania prawa przez panstwa cztonkowskie. Analiza
mozliwych form aktywnej i nieformalnej partycypacji obywateli UE wska-
Zuje, ze ujawniajq si¢ one na etapie stosowania prawa. Mozna je przypisac
do fazy kontroli i oceny, bowiem z reguty petnia podwdjna funkcje bedac
takze instrumentem pozasadowej ochrony prawnej. Cato$ciowo mechanizm
ten nalezy ocenic jako zachowanie regut demokracji liberalnej na etapie sto-
sowania prawa. Zatem zmiany wprowadzone w procedurach komitologicz-
nych wraz z regulami obowiazujacymi w sadowej i pozasadowe]j ochronie
prawa w UE wzmacniajg legitymacj¢ Unii Europejskiej®.

W innym opracowaniu analizie poddano aktywno$¢ grup biznesu na
plaszczyznie europejskiej. Weryfikowano zatozenie, ze grupy te podejmu-
ja szczegodlne $rodki celem rozwiazania problemow i wptynigcia na proces
decyzyjny w taki sposdb, aby znaleziono skuteczne rozwiazania sprzyjajace
zahamowaniu dotychczasowej stagnacji®’. Jednoczesnie dazg do zawarcia
konsensusu i wypracowania modelu, ktéry bedzie mial wptyw na ztama-
nie bariery zahamowanego rozwoju Unii Europejskiej i poszczegdlnych
krajow cztonkowskich®. W badaniu postawiono hipotezg, ze przeciwdzia-
tanie kryzysowi nastgpuje migdzy innymi poprzez poszerzanie si¢ obszaru
przedmiotowego aktywnosci i1 partycypacji grup biznesu w podejmowaniu
i finalizowaniu decyzji na poziomie UE. Konsekwencja tego faktu jest pro-
ces postgpujacej integracji gospodarczej zarowno na poziomie krajowym
scalajac poszczegdlne regiony pod wzgledem wspotpracy ekonomicznej
jak 1 europejskim poprzez wprowadzanie i nowelizowanie prawa unijnego
i krajowego® w danym panstwie cztonkowskim™. W badaniu stwierdzono,
ze grupy biznesu posiadaja potencjalne mozliwosci oraz szeroki wachlarz

% Tamze, s. 88.

7 J.F. Czub, dz. cyt.

® G. Ross, The European Union and Its Crisis, Through the Eyes of the Brussels Elite,
Palgrave Macmillan, New York 2011, s. 3.

% Poprzez implementacj¢ prawa UE (rozporzadzen i dyrektyw).

0 J.F. Czub, dz. cyt.
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narzedzi umozliwiajacych wywieranie wptywu na proces decyzyjny w UE,
nawet w ekstremalnych warunkach pogtebiajacej sie recesji gospodarcze;j.
Grupy biznesu podejmuja nie tylko dziatania wowczas, gdy stuzy to reali-
zacji ich interesu, lecz chocby w warunkach kryzysowych uwidocznit si¢
jeszcze jeden aspekt ich dzialalnosci. Poprzez wykorzystanie dostgpnych
instrumentow formalno-prawnych przyczyniaja si¢ takze do wptywania na
zmiany w szerszym konteks$cie, na funkcjonowanie catego systemu Unii Eu-
ropejskie;j.

Ostatnim elementem badania dotyczacego poszukiwania przyczyn i uwa-
runkowan kryzysu modelu demokracji w UE w ptaszczyznie instytucjonalno
-proceduralnej jest diagnoza obowiazujacych procedur przejrzystosci oraz
schematow rozliczalnosci i odpowiedzialnosci.

W opisywanym badaniu wykorzystany zostal obecnie czgsto przywoly-
wany w badaniach naukowych nad rozliczalnoscia’' model zaproponowany
przez Guillermo O’Donnella’. Aczkolwiek model ten moze prowadzi¢ do
swego rodzaju uproszczenia, to w warunkach rzadzenia wielopoziomowe-
go w Unii Europejskiej wyrdoznia dwa rodzaje rozliczalnosci: wertykalng
i horyzontalna. Rozliczalno$¢ wertykalna inaczej rozliczalnos¢ wyborcza
zapewnia obywatelom mozliwos¢ wyboru reprezentantow, ktdrzy sa perio-
dycznie rozliczani w kolejnych wyborach za dziatania, ktore podjeli (lub tez
zaniechali) w trakcie sprawowania wtadzy. W tym ujeciu sam akt wyborczy
staje si¢ instrumentem rozliczalnosci. Rozliczalnos$¢ horyzontalna natomiast
ogranicza si¢ do kontroli gldéwnych wtadz w danym systemie politycznym
zgodnie z systemem hamulcow i rownowagi.

Analizujac wybory do Parlamentu Europejskiego nalezy stwierdzié, iz cha-
rakteryzuja si¢: po pierwsze nizszym poziomem partycypacji anizeli w przy-
padku wyboréw narodowych; po drugie wyborcy zachowuja si¢ w inny spo-
sob anizeli w wyborach narodowych; po trzecie partie najwigksze i te ktore
rzadza w danym momencie tracg glosy na rzecz partii matych i opozycyjnych,
cho¢ jezeli eurowybory odbywaja si¢ do potowy krajowego cyklu wyborcze-
g0, zaleznos¢ ta niekoniecznie musi mie¢ miejsce. Jednakze czgsto wyborcy
nie gltosuja w wyborach do Parlamentu Europejskiego wybierajac politykow
reprezentujacych ich preferencje wobec kwestii europejskich, lecz na polity-
kow, ktorych cheieliby widzie¢ w sktadzie rzadow narodowych”. Laczy sie to

"I Przyjeta zostaje definicja rozliczalnosci M. Bovensa, M. Bovens, New Forms of Accoun-
tability and EU-Governance, “Comparative European Politics” 2007, Vol. 5, No. 1, s. 107.

2 G. O’Donnell, Rendicién de cuentas horizontal y neuvas poliarquias. “ Nueva Socie-
dad” 1997, nr 152, 5.143-167; G. O’Donnell, Further Thoughts on Horizontal Accountabili-
ty, Conference on Institutions Accountability and Democratic Governance in Latin America,
Notre Dame: Kellogg Institute for International Studies, 1998.

3 A. Heath, I. McLean, B. Taylor, J. Curtice, Between First and Second-Order: A Compa-
rison of Voting Behaviour in European and Local Elections in Britain, “European Journal of
Political Research” 1999, Vol. 35, No. 3, s. 389-414.
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z tym, ze wyborcy maja jedynie mozliwos¢ oceni¢ dziatania rzadu na pozio-
mie panstw cztonkowskich, a nie na poziomie unijnym’. Gtéwna przeszko-
da w urzeczywistnieniu rozliczalno$ci wyborczej jest jednak fakt, ze wybo-
ry do Parlamentu Europejskiego odbywaja si¢ w panstwach cztonkowskich
a rywalizacja migdzy partiami ma wymiar ponadnarodowy oraz nie ma bez-
posredniego zwigzku miedzy wybranym w wyniku powszechnych wybordéw
europarlamentem a wytaniang w ich wyniku egzekutywa europejska’. Taka
sytuacja jest konsekwencja miedzy innymi braku ,,prawdziwych” europe;j-
skich partii politycznych, gdyz istniejace struktury to raczej zrzeszenia partii
dziatajacych w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Dodatkowym utrud-
nieniem identyfikacji stron sporu politycznego przez wyborcow i opowie-
dzeniem si¢ za konkretnymi propozycjami politycznymi jest brak realnego
podziatu w PE na rzadzacych i opozycje. Niemoznos¢ przeniesienia analogii
politycznych obserwowanych na arenie krajowej rywalizacji gabinetowej na
grunt europejskiej polityki utrudnia jej zrozumienie’®.

Mechanizm zgtaszania kandydatury na Przewodniczacego Komisji Eu-
ropejskiej przez najsilniejsza frakcje w Parlamencie Europejskim niewiele
zmienia. Zmiana ta nie przyczyni si¢ do postrzegania Komisji Europejskiej
w kategoriach ,,swojego rzadu” przez obywateli Unii Europejskiej. W zad-
nym stopniu nie przyczynia si¢ to takze do zrozumienia przez obywateli
skomplikowanego procesu decyzyjnego i w zwiazku z tym przyporzadko-
wania odpowiedzialno$ci. Podsumowujac mozna wigc stwierdzi¢, iz w wa-
runkach wielopoziomowego rzadzenia mozna pokusi¢ si¢ na stwierdzenie,
ze nie chodzi tu o niewystepowanie swego rodzaju rozliczalnosci wyborczej,
CO 0 przesunigcie jej na poziom krajowy””.

W ramach rozliczalnosci horyzontalnej wladza ustawodawcza, wykonaw-
cza i sadownicza powinny by¢ wzajemnie kontrolowanie, przy réwnoczesnym
zachowaniu pelnej niezawistosci wtadzy sadowniczej. Ponadto powinny ist-
nie¢ tzw. organy o specjalnym mandacie, ktore w niezalezny sposob miatyby
mozliwo$¢ sprawowania nadzoru nad podstawowymi instytucjami w panstwie.
Niewatpliwie w przypadku Unii Europejskiej mamy do czynienia z wystepowa-
niem tego rodzaju rozliczalnosci, cho¢ brak jest klasycznego systemu hamulcow
irownowagi (checks and balance), gdyz poza wladza sadownicza zadna inna nie
wpisuje si¢ w klasyczny monteskiuszowski trdjpodziat wladzy. W przypadku
Unii Europejskiej mamy do czynienia raczej z tzw. ,yéwnowagg instytucjonal-
na”, powstata w wyniku ztozonych proceséw podejmowania decyzji’®. Anali-

" A. Sroka, dz. cyt.

5 W. Wojtasik, Specyfika rywalizacji politycznej w wyborach do Parlamentu Europej-
skiego, ,,De Doctrina Europea” 2010, nr 7, s. 14.

76 Tamze, s. 25.

T A. Sroka, dz. cyt.

8 Tamze.
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zujac funkcjonowanie poszczeg6lnych instytucji nalezy stwierdzié, ze rozli-
czalnos¢ horyzontalna funkcjonuje z wieloma zastrzezeniami. Dwie sposrod
pigciu najwazniejszych instytucji unijnych: Rada Unii Europejskiej i Rada
Europejska, w niewielkim stopniu podlegajq kontroli pozostatych instytucji
systemowych”. Cztonkowie tych instytucji podlegaja kontroli na poziomie
narodowym. Uzupetieniem tego mechanizmu rozliczalnos$ci jest w pew-
nym stopniu wystgpowanie instytucji o specjalnym mandacie. W przypadku
Unii Europejskiej sa to przede wszystkim Trybunat Obrachunkowy, Euro-
pejski Urzad Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz Europejski
Rzecznik Praw Obywatelskich. Zakres ich kompetencji jest analogiczny jak
ich odpowiednikéw w panstwach cztonkowskich.

Zmiany wprowadzone w latach 2008-2013, dotyczace regut zarzadzania
makroekonomicznego i fiskalnego w Unii Europejskiej*’, wzmocnilty pozy-
cj¢ Komisji Europejskiej w strukturze instytucjonalnej UE, zwtaszcza wo-
bec Rady. Nalezy wskazac¢ szczegdlnie na formule Semestru Europejskiego,
ktory przybiera coraz bardziej konkretnych ram formalnych. Za jego sprawa
rozszerzyt si¢ wptyw Komisji Europejskiej takze na budzety panstw czton-
kowskich. Pierwotna formula koordynacji polityk gospodarczych panstw
cztonkowskich przerodzita si¢ w wielopoziomows i wieloetapows, inwazyj-
ng procedure, przydzielajaca nowe kompetencje instytucjom Unii Europe;j-
skiej®!. Udzial parlamentéw narodowych zapewniony jest we wstepnej fazie
Semestru Europejskiego, podczas dyskusji nad przygotowana przez Komisje
Europejska roczng analiza wzrostu gospodarczego. Jest to tzw. parlamen-
tarny tydzien semestru europejskiego, organizowany na poczatku roku ka-
lendarzowego®. Parlamenty narodowe uczestnicza takze zgodnie z regutami

™ A. Sroka, Accountability and multi-level governance: more accountability less respon-
sibility?, [w:] A. Rothert (ed.), The Processes of Transnational Governance, Dom Wydawni-
czy Elipsa, Warszawa 2014, s. 107-122.

8 Regulacje te zawarte zostalty m.in. w: Europejskim Instrumencie Stabilno$ci Finansowe;j
(EISF) (ang. European Financial Stability Facility, EFSF), Europejskim Mechanizmie Stabili-
zacji Finansowej (EFSM) (ang. European Financial Stabilisation Mechanizm, EFSM), Pakcie
Euro-plus (ktory nie wszedt w zycie), poprawce artykutu 136 TFUE, Traktacie o Stabilnosci,
Koordynacji i Zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (TSKZ) (ang. Treaty on Stability,
Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union, TSCG) nazywanym tak-
ze Paktem Fiskalnym, Traktacie ustanawiajacy Europejski Mechanizm Stabilizacji (TUEMS)
(ang. Treaty Establishing the European Stability Mechanism, TEESM) oraz zwiazanej legislacji
z reforma Paktu na rzecz Stabilnosci i Wzrostu (PSW) (ang. Stability and Growth Pact, SGP)
oraz w rozszerzeniu kontroli makroekonomicznej i fiskalnej (Szesciopak oraz Dwupak).

81 R. Cisotta, What Role for the European Commission in the New Governance of the
Economic and Monetary Union?, “IAl Working Papers” 2013, No. 1324, s. 6.

82 Przyktadowo: Europejski Tydzien Parlamentarny 2015, 3-4.02.2015, Bruksela, http://
oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14892&Itemid=1021,
(dostep: 21.05.2015) oraz European Parliamentary Week 2015, http://www.europarl.europa.
eu/relnatparl/en/conferences/european-parliamentary-week.html, (dostgp: 21.05.2015).
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konstytucyjnymi w swoich panstwach w procedurach przyjmowania progra-
moéw stabilnosci 1 konwergencji oraz narodowych programach reform. Bilans
udziatu parlamentéw narodowych tak w odniesieniu do Programéw Stabilno-
$ci i Konwergencji, jak i Krajowych Programéw Reform jest znikomy®.

Wskazany powyzej aspekt i zwigzana z nig wspolpraca migdzyparlamen-
tarna stanowia nowa ptaszczyzng kontroli przez krajowe organy ustawodaw-
cze polityk UE, wprowadzong wraz z omawiang reforma zarzadzania makro-
ekonomicznego i fiskalnego®. Z powyzszego nalezy wyciagnaé wniosek, ze
w wielopoziomowym systemie Unii Europejskiej nie mozemy mowic o kla-
rownej rozliczalnosci horyzontalnej. Wystepuja bowiem elementy oddziaty-
wania poziomdéw systemu i kontrola nastepuje takze w kierunku wertykal-
nym pomigdzy instytucjami z poziomu narodowego i unijnego.

4. Poszukiwania przyczyn i uwarunkowan kryzysu
modelu demokracji w Unii Europejskie]
w plaszczyznie utylitarne)

Ten ostatni wymiar analizy okreslany jest w adaptowanej na potrzeby
badania koncepcji teoretycznej jako legitymacja skutecznosci UE, ewentual-
nie ,,na wyjsciu” (output). Poprawa tego aspektu legitymacji demokratycznej
UE wiaze si¢ ze zwigkszeniem popularnosci decyzji i akceptacja osiaganych
efektow. Uzyskanie zwigkszania aprobaty spotecznej podejmowanych dzia-
fan i procesu integracji w catosci wg wielu autoréw stosujacych te koncepcje
teoretyczna zalezy od zdolnosci do osiagania celow, zaspokajania potrzeb
spotecznych oraz skutecznego i efektywnego rozwigzywania problemow
przez Uni¢ Europejska®. Trudno$cia w tym ujgciu jest rozdzielenie kwestii
rozbieznych intereséw panstw cztonkowskich UE i interesu Unii jako cato-
$ci. Dodatkowo efektywno$¢ dzialania organizacji moze by¢ ograniczona
tym, ze niektore decyzje nie przynoszg dlugookresowo optymalnych korzy-
$ci dla Unii jako catosci®.

8 A. Sroka, Przezwyciezanie kryzysu..., dz. cyt.

8 B. Crum, J. Fossum, The Multilevel Parliamentary Field: A Framework for Theorizing
Representative Democracy in the EU, “European Political Science Review” 2009, Vol. 1, No.
2,s.249-271.

8 Przyktadem autora, ktory poszukuje legitymowania systemu Unii Europejskiej poprzez
pryzmat jego skutecznosci jest F. Schimmelfenning. Zob. F. Schimmelfenning, dz. cyt. Do
podobnych wnioskéow doszedt K. Szczerski, tenze, Cztery modele legitymizacji systemu po-
litycznego Unii Europejskiej, [w:] R. Bécker, J. Marszatek-Kawa, J. Modrzynska (red.), Glo-
balizacja. Integracja. Transformacja. Glowne problemy globalizacji, integracji europejskiej
oraz transformacji politycznej Europy Srodkowej i Wschodniej, Wydaw. Adam Marszatek,
Torun 2003, s. 103-105.

8 E.O. Eriksen, J.E. Fossum, Europe in Search of Legitimacy: Strategies of Legitimation
Assessed, ,,International Political Science Review” 2004, Vol. 25, No. 4, s. 440.
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Legitymizacja Unii w tym aspekcie jest wzmacniana na skutek przeko-
nania spoteczenstwa o eksperckim, nastawionym na efektywnos$¢ sposobie
dzialania jej instytucji. Nawet w takich dziedzinach, ktére takze na pozio-
mie narodowym sa (lub bytyby, gdyby nie czlonkostwo w UE) odizolowane
od demokratycznych, powiazanych z rozliczalno$ciag wyborcza, mechani-
zmow®’, System Unii Europejskiej w dziataniu wspomagany jest elementa-
mi demokracji konsensualnej, a dominacja poziomu narodowego w procesie
decyzyjnym zabezpieczona jest wylacznym i wyliczonym przekazaniem
kompetencji na poziom ponadnarodowy.

W literaturze podkresla si¢, ze Unia Europejska w aspekcie output roz-
wineta znaczaca skutecznos¢ okreslang mianem wiadzy regulacyjnej (regu-
latory authority)®®, przyktadowo w obszarze polityki monetarnej. Dziatania
Europejskiego Banku Centralnego sa zupetie odseparowane do politycznej
interwencji panstw cztonkowskich®. Podobnie Trybunal Sprawiedliwosci
UE oraz w niektérych obszarach Komisja Europejska ciesza si¢ niezalez-
nos$cia polityczna w rozwijaniu bardzo skutecznego rezimu wolnej konku-
rencji. Przyktady te wskazuja na skutecznos¢ UE okreslang jako “panstwo
regulacyjne”®, wskazywane jako gléwna przestanka legitymizujaca UE
w aspekcie output®'.

Przyktadem wykorzystywania zjawiska inercji w polityce jest brak swia-
domosci wsrdd opinii publicznej, ktore konkretnie zmiany w Zzyciu obywa-
teli nastapity w wyniku wprowadzenia regulacji unijnych, a ktére w wyni-
ku dziatalno$ci rzadu krajowego. W prowadzonym badaniu, po dokonaniu
refleksji dotyczacej wzajemnego oddzialywania poziomdéw narodowego
i unijnego wyprowadzono wniosek, ze czgsto krajowi politycy korzystaja
z mechanizmu przypisywania sobie zastug. Bowiem polityki ksztattowane
za pomocg unijnych rozporzadzen czy dyrektyw musza by¢ realizowane
w panstwach cztonkowskich poprzez zmiang krajowego prawa lub poprzez
zmiang dotychczasowych wymogoéw czy standarddw postgpowania. Trudno
doktadnie wydzieli¢ i zy¢é w przekonaniu, ze konkretna dziedzina zostata
uregulowana prawem UE i zawdzigczamy to cztonkostwu w UE.

Dodatkowo czesto rzady krajowe ,,przerzucaja’ odpowiedzialno$¢ za
niepopularne decyzje na Unig, co przyczynia si¢ do spadku i tak niewiel-
kiego zaufania spotecznego do procesu integracji. W ten sposob praktyka

7 A. Moravcsik, The Myth of Europe’s “Democratic Deficit”, ,Intereconomics” 2008,
No. 6, s. 338, za: K. Lawniczak, Miedzy demokracjq a efektywnosciq, dz. cyt., s. 118.

88 F.W. Scharpf, Legitimacy in the Multilevel European Polity, ,MPIfG Working Paper”,
2009, No. 1, s. 9.

% F.W. Scharpf, Legitimacy Intermediation in the Multilevel European Polity and Its Col-
lapse in the Euro Crisis, ,,MPIfG Discussion Paper” 2012, No. 6, s. 19.

% G. Majone, Regulatory Legitimacy, [w:] G. Majone (red.), Regulating Europe, Routledge,
London, 1996, 284-301, G. Majone, Europes “Democratic Deficit”..., dz. cyt., s. 5-28.

1 F.W. Scharpf, Legitimacy in the Multilevel..., dz. cyt., s. 9.
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wzajemnych relacji politycznych migdzy poziomem narodowym i unijnym
moze negatywnie wptywac na oceng¢ zardwno elit krajowych oraz same;j de-
mokracji, jak i rdbwniez opini¢ wobec integracji europejskiej®.

Z kolei che¢ szybkiej reakcji na kryzys finansowy i sprawne reformy w stre-
fie euro wywolaty fal¢ niezrozumienia ze strony spoleczenstwa i oburzenia
wobec politykow, ktdrzy chea cos$ zrobié niejako ,,za plecami” spoteczenstw,
bez mandatu. Nasuwa si¢ zatem wniosek, ze modyfikacje w ramach sfery out-
put zmierzajace do poprawy efektywnosci UE w krotkim czasie spotykaja si¢
z oceng brakow po stronie input 1 s3 oceniane negatywnie. By¢ moze w diuz-
szej perspektywie czasowej poprawa output Unii Europejskiej jest rezultatem
spotecznie oczekiwanym, lecz trudnym do wymiernej oceny (trudno rzeczywi-
Scie ustali¢ wartos$¢, czego oczekuja spoteczenstwa panstw cztonkowskich).

5. Scenariusze zachowania modelu demokragji
w UE w odniesieniu do hipotetycznych kierunkow
funkcjonowania Unii jako federacji, imperium
lub Europy a la carte

W tej czesci raportu zaprezentowana zostanie projekcja scenariuszy doty-
czacych przysztego rozwoju aktualnie diagnozowanego modelu demokracji
(stanu demokracji) w UE w odniesieniu do hipotetycznych modeli funkcjo-
nowania Unii jako federacji, imperium lub Europy a la carte. Narzgdziem
pomocnym dla okreslenia, co w naszym modelu projekcji jest stata norma,
struktura, warto$cia, procedura obowiazujaca w Unii, a co czynnikiem oto-
czenia, pod wptywem ktérego badane zmienne ulegaja modyfikacji i funk-
cjonujacy mechanizm demokracji przeksztatci si¢ z uwzglednieniem nowych
trendow ilustrowanych na schemacie nr 2 jako XB lub XC, bedzie triada po-
je¢ wystepujaca w nauce anglosaskiej: policy, politics i polity.

Pierwsze pojecie (ang. policy) odnosi si¢g do normatywnego, pod wzgle-
dem tresci, wymiaru polityki, czyli np. do wytycznych programowych, ce-
16w, zadan, warto$ci, zasad i intereséw determinujacych postepowanie rza-
du i instytucji, a takze do efektéw procesu krystalizowania woli politycznej
i podejmowania rozstrzygni¢¢”>. W prezentowanym raporcie wartosciami
tymi sg europejski system norm, wartosci i kultury demokratycznej, anali-
zowane w plaszczyznie nazwanej normatywno-aksjologiczng. W metodzie
scenariuszowej wartosci te beda stanowi¢ zmienna zalezna.

Druga kategoria poj¢ciowa (ang. politics) odnosi si¢ do wymiaru proce-
duralnego polityki, do procesu rozwigzywania sporu o udzial we witadzy,
w rozwoju i oddziatywaniu na policy, do przebiegu proceséw krystaliza-

2 T.G. Grosse, Kryzys demokracji..., dz. cyt., s. 29.
% K. Rohe, Politik — Begriffe und Wirklichkeiten, Kohlhammer, Stuttgart 1994, s. 61 i nast.
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cji woli politycznej i wyrazu interesow®. Procesy polityczne sa traktowane
jako relacje taczace podmioty i sposoby ich wspdtuczestnictwa w procesie
ksztattowania woli politycznej i przyjmowania rozstrzygnieé, czyli sg esen-
cja politycznej artykulacji interes6w — mobilizacja polityczna, w efekcie kto-
rej ksztaltowana jest tres¢ policy®®. Aspekt ten poddany zostat szczegdtowej
diagnozie pod nazwa wymiaru instytucjonalno-proceduralnego. W dokony-
wanej projekcji metoda scenariuszowa wartos¢ policy bedzie czynnikiem
ksztattujacym otoczenie, ktore ulega modyfikacji, traktowane jako zmienna
niezalezna.

Trzeci wymiar definiowania pojgcia polityki — ang. polity —nalezy odczy-
tywac jako instytucjonalny w tym sensie, ze jest to ograniczona przestrzen,
w ramach ktérej realizuje si¢ zarowno politics, jak i policy. Sa to instytu-
cje systemu politycznego okreslone konstytucja i tradycja danego porzadku
prawnego, niezmienne, stanowiace stabilng przestrzen wzajemnych interak-
cji. Po pojeciem polity nalezy zatem rozumie¢ aspekt ustrojowo-strukturalny,
ksztattujacy ramy i predefiniujacy naturg¢ procesu rzadzenia.

Przyjmujac powyzsze zatozenia oraz rozpatrujac jedynie wybrane trzy
hipotetyczne modele funkcjonowania Unii jako federacji, imperium lub Eu-
ropy a la carte, otrzymujemy nastepujace scenariusze zachowania modelu
demokracji w UE.

W pierwszym scenariuszu, coraz czesciej formutowanych postulatow dal-
szej federalizacji Unii Europejskiej, zmianie nie ulegaja wartosci, nie uzy-
skujemy pogtgbienia wspolnoty intereséw, wartosci, ani tozsamosci europe;j-
skiej. Stworzenie ,,europejskiego panstwa federalnego” musiatoby oznaczac
przyjecie konstytucyjnie zagwarantowanego porzadku politycznego, beda-
cego przeniesieniem na skalg ponadnarodowa wzorcoéw liberalnej demokra-
¢ji’’. Zmianie uleglyby mechanizmy wzajemnych relacji taczacych panstwa
cztonkowskie i sita oddziatywania prawa UE (politics). Z koncepcja federa-
lizacji ustroju Unii Europejskiej zwigzana jest pewna warto$¢ polegajaca na
zapewnieniu roznie okreslanego stopnia samodzielno$ci, odrgbnosci i tozsa-
mosci czesci sktadowych Skutkowaloby to wzmocnieniem pozycji i wply-
wu miedzynarodowego tej organizacji z jednoczesnym ostabieniem i odda-
leniem mozliwosci samodzielnej kreacji stosunkow przez panstwa czton-
kowskie. Odzwierciedleniem tego nurtu w Unii Europejskiej byt odrzucony
Traktat konstytucyjny, w ktorym starano si¢ wprowadzi¢ pewne rozwiazania

% Tamze, s. 61 i nast.

%5 C. Caduff, Politik-Begriff, artykut szkoleniowy na stronie Politische Bildung, prowad-
zonej przez Padagogische Hochschule der FHN'W we wspotpracy z Padagogische Hochschule
Zentralschweiz Luzern, s. 3, http://www.politischebildung.ch/grundlagen/gegenstand/politik-
begriff/, (dostep: 20.08.2015).

% M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademi-
ckie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 79.
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sfery policy oraz politics w duchu federalnym, jak m.in.: podstawowe zasady
(dwuizbowe ciato decyzyjne) oraz symbole (flaga, hymn itp.). Wptyw po-
szczegolnych obywateli i grup spotecznych na wtadze w celu realizacji ich
interesdw bytby mozliwy albo bezposrednio w ramach mechanizméw syste-
mowych, albo przez organizacje posredniczace: europejskie zrzeszenia partii
politycznych i europejskie grupy interesu. Przez wielu autorow ten kierunek
przeksztatcen systemowych dla Unii Europejskiej jest wskazywany jako nie-
zbedny dla przezwycigzenia obecnej stagnacji, w tym réwniez kryzysu go-
spodarczo-spotecznego i politycznego oraz wzmocnienia pozycji na arenie
miedzynarodowej. Wspierajac si¢ pogladami Giandomenico Majone Unia
nie powinna by¢ traktowana jak kolejny element zbioru, do ktorego naleza
panstwa cztonkowskie. Jest ona bowiem podmiotem politycznym ztozonym
nie z jednostek, lecz ze zbiorowosci. Jako taka opiera si¢ na korporatystycz-
nym, nie za$ indywidualistycznym modelu demokracji’’. W oczekiwaniach
spolecznych po stronie output federacja moze przynie$¢ widoczne rezultaty,
zapewni¢ korzysci ptynace z integracji, o ktorych tak czesto si¢ mowi. Moz-
liwe jest to jedynie kosztem niskiej legitymacji po stronie input.

Drugi scenariusz dotyczy przeksztalcenia Unii Europejskiej w imperium.
Jest to scenariusz alternatywny, zakladajacy dynamizacj¢ proces6w roéznico-
wania si¢ integracji europejskiej. Imperium, definiowane jest poprzez rela-
cje asymetrii miedzy centrum i peryferiami, zmienna strukture przestrzenna,
determinowang ekspansja terytorialng oraz logikq dwupoziomowej tozsa-
mosci — tozsamosci narodowej (krajowej) oraz tzw. misji cywilizacyjnej®s.
Imperium buduje swoja potgge nie na narodowym odgraniczaniu i podbo-
jach, a na usuwaniu granic narodowych, na dobrowolno$ci, porozumieniu,
transnarodowych powiazaniach i wyrastajacej z tego wartosci politycznej”.
Cecha Unii Europejskiej konstytuujaca imperium europejskie bedzie inte-
gracja przez prawo, konsensus i wspolprace. Paneuropejska integracja moze
si¢ odbywac¢ na zasadzie tworzenia wielonarodowej formy panowania poli-
tycznego, a nie ujednolicania wedtug modelu panstwa narodowego. Podsta-
wa wspodlczesnego imperium europejskiego bylyby idee pokoju, dobrobytu,
bezpieczenstwa. W obliczu obecnego kryzysu ustanowiono nowy kierunek
osiagania dobrobytu. Jest nim idea ekspansji wspolnego rynku'®. A aspekcie
politics obserwujemy silniejsze wiaczanie narodowych aktorow do europej-

7 G. Majone, Europe as the Would-be World Power. The EU at Fifty, Cambridge Univ.
Press, Cambridge 2009, s. 158, za: K. Lawniczak, Miedzy demokracjq..., dz. cyt., s. 123.

% Patrz U. Beck, D. Grande, Europa kosmopolityczna. Spoleczenstwo i polityka w dru-
giej nowoczesnosci, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2009; M. Gravier, Empire
vs. Federation: which path for Europe?, ,,Journal of Political Power” 2011, nr 7.

% E. Pohulak-Zotedowska, Imperium europejskie?, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2013, nr 145, s. 38.

100 Tamze, s. 40.
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skiego procesu decyzyjnego oraz uczestniczenie duzej liczby podmiotéw
reprezentujacych interesy spoteczne (grupy lobbingowe, NGO’s oraz pod-
mioty gospodarcze) w procesach politycznych. W konsekwencji europejski
system sprawowania wladzy bedzie europejskim systemem rokowan. Ponie-
waz w imperium europejskim nie bedzie centrum, to wladza bedzie wiadza
sieciowg oraz ,,peryferia” cieszy¢ si¢ beda duzym poziomem samodzielno-
$ci'’!. Panstwa tworzace rdzen najbardziej wewngtrznej strefy panowania
poniosa straty z tytutu formalnej suwerennosci. Im bardziej peryferyjny kraj
wezmiemy pod uwage, tym wigksza bedzie jego suwerennosé!®,

Ostatni projektowany scenariusz dotyczy dokonania modyfikacji w sfe-
rze politics prowadzacej do utworzenia Europy a la carte. Model ten zaktada
uczestnictwo wszystkich panstw w pewnych obligatoryjnych przedsiewzig-
ciach oraz mozliwos¢ swobodnego wyboru sposrod pozostatych, ktore im
pasuja. Przykladem zastosowania tej koncepcji jest wzmocniona wspotpra-
ca, w ktdrej uczestnicza tylko panstwa tym zainteresowane oraz opcja opt
out pozwalajaca na wylaczenie spod traktatu badz prawa wtornego UE. Jest
to model integracji korzystny w warunkach kryzysowych, bowiem umozli-
wia jednoczesnie jednym panstwom silne powigzanie z Unia, innym na moz-
liwosci rozluznienia zwiazku wtedy, gdy rzady i obywatele uznaja dalsza
integracje za szkodliwa.

Propozycje pierwszego z omawianych rozwiazan zglasza od 2012 roku
premier Wielkiej Brytanii David Cameron. Proponuje on, aby panstwa
cztonkowskie w kazdej chwili, w wyniku np. referendum, miaty mozliwos¢
»repatriacji kompetencji” z poziomu UE do narodowych porzadkow praw-
nych. Chodzi tu o mozliwo$¢ rezygnacji z poszczegolnych obszarow unij-
nej polityki, np. socjalnej czy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci, bez
jednoczesnego naruszania podstaw polityki UE, np. wspolnego rynku czy
wspdlnych wartosci unijnych, jak poszanowanie praw obywatelskich.

Natomiast w kierunku tworzenia $cislejszej wspolpracy kilku panstw
nawotywali niemieccy politycy — Wolfgang Schiuble, minister finanséw
w rzadzie Angeli Merkel, i Karl Lamers, byly szef komisji spraw zagranicz-
nych Bundestagu. Koncepcja Schiublego i Lamersa pochodzi z 1994 roku,
a 20 lat pdzniej zostala przez nich przypomniana na tamach ,,Financial
Times”'*. Unia Europejska powinna oddziatywa¢ na panstwa cztonkowskie
Ww ograniczonym, podstawowym stopniu, ale jednoczesnie pozwala¢ mniej-
szym grupom panstw na dobrowolng $cislejszg integracje. Strefa euro, be-
daca przyktadem w takiej zreformowanej Unii, moglaby bez ogladania si¢

101 J. Rifkin, Europejskie marzenie. Jak europejska wizja przyszlosci zaémiewa american
dream, Wydawnictwo Nadir, Warszawa 2005, s. 221.

12 B Pohulak-Zotedowska, dz. cyt., s. 41.

103 More integration is still the right goal for Europe”, Financial Times, Opinion,
31.08.2014.
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na inne panstwa posiada¢ wlasny parlament i komisarza majacego prawo
wetowania narodowych budzetow.

Widocznym przyktadem funkcjonowania Unii jako Europy a la carte
sq juz trzy decyzje w sprawie zawigzania $cislejszej wspolpracy. Pierwsza
Rada podje¢ta w roku 2010 o upowaznieniu grupy panstw UE do podjgcia
wzmocnionej wspotpracy w zakresie prawa wlasciwego dla rozwodow i se-
paracji, druga w roku 2011 — w sprawie jednolitego systemu patentowego
(JSP), a w 2013 r. zostata przyjeta trzecia decyzja w dziedzinie podatku od
transakcji finansowych (PTF). Dziatania te wyraznie majg na celu mody-
fikacj¢ w sferze output i poprawe skutecznosci polityk Unii. Sa one jed-
nak niepoparte wzmocnieniem sfery input, co znaczaco przyczynia si¢ do
dalszego utrwalania wizerunku Unii jako wspolnoty bez widocznej legity-
macji do podejmowanych dziatan. Z jednej strony uzycie traktatowego me-
chanizmu ustanowienia wzmocnionej wspotpracy oznacza ochrong procesu
integracji przed jego stagnacja w warunkach coraz wiekszej liczby panstw
cztonkowskich'™, z drugiej strony przyczynia si¢ do poglebienia zrdznico-
wania wewnatrz UE. Wniosek taki wyptywa z faktu, ze za kazdym razem
ustanowienia wzmocnionej wspotpracy udziat biora inne panstwa. Nie do-
szto do wyksztatcenia si¢ w UE swoistej ,,awangardy” integracji, czyli grupy
panstw, ktére uczestnicza w kazdym przedsiewzigciu majacym na celu po-
glebienie integracji. Przedsigwzigcia te, powolywane w formie wzmocnionej
wspOtpracy stuza tylko realizacji interesow panstw w niej uczestniczacych
anie w imi¢ tworzenia dobra wspdlnego. Z powyzszego wyciagany jest tak-
ze wniosek, ze w scenariuszu tym wartosci i normy okreslane wspolnie jako
aspekt throughput nie zostalby wzbogacone. Naruszane zostaja podstawo-
we zasady, jak zasada solidarno$ci, rownosci panstw cztonkowskich oraz
jednosci norm prawa UE. Zachodzi postepujaca fragmentaryzacja systemu
prawnego UE ',

6. Zakonczenie

W niniejszym raporcie dokonano przegladu wynikéw uzyskanych
w opracowaniach czastkowych dotyczacych przyczyn i uwarunkowan kry-
zysu modelu demokracji w Unii Europejskiej. Wstepnie dokonano zatoze-
nia, ze demokracja w UE funkcjonuje na wielu poziomach i legitymowana
jest przez rozne podmioty, dzialajace na réoznych poziomach. Demokracje
w UE nalezy postrzega¢ jako cel. Spetianie kryterium demokratycznosci
ocenione zostalo w trzech plaszczyznach: normatywno-aksjologicznej, in-

104 T. Kubin, Wzmocniona wspdipraca panstw Unii Europejskiej w swietle Traktatu z Liz-
bony, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2010, nr 4, s. 131.

195 S. Dudziak, Mechanizm wzmocnionej wspéipracy na tle konstytucyjnych zasad porzqd-
ku prawnego Unii Europejskiej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 1, s. 37-38.
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stytucjonalno-proceduralnej oraz utylitarnej, stanowiacych w niniejszym ba-
daniu zmienne pod nazwami: throughput, input oraz output. Traktujac Unie
jako system wielopoziomowego zarzadzania poszukiwano wspotzaleznosci
zachodzacych w plaszczyznie wertykalnej migdzy poziomami systemu oraz
horyzontalnych w obrgbie poziomu miedzy zmiennymi: throughput, input
oraz output.

Nalezy stwierdzi¢, ze obecnie funkcjonujacy model demokracji w UE,
bardzo znaczaco zmodyfikowany po Traktacie z Lizbony, w wysokim stop-
niu spetnia oczekiwania demokratycznosci zaréwno w aspekcie throughput,
jak 1 input. Tzw. deficyt demokracji w UE, wystgpujacy w powszechnym
odczuciu, w $wiadomosci opinii publicznej, zdefiniowany w badaniu jako
poszukiwanie przyczyn i uwarunkowan kryzysu modelu demokracji w UE
wynika z niedostosowania wielopoziomowych mechanizméw funkcjonowa-
nia demokracji w UE do modelu demokracji funkcjonujacego w panstwach
cztonkowskich. Kryzys i zmiana sa immanentnymi zjawiskami wystgpuja-
cymi w procesie integracji europejskiej. Stad model demokracji w UE jest
zdefiniowany jedynie de jure w kategoriach aksjologicznych i teleologicz-
nych. Przy braku okreslonego docelowego planu integracyjnego, tzw. finalité
politique, model ten musi by¢ na tyle ogélny, by w kazdej sytuacji kryzyso-
wej umozliwi¢ podejmowanie elastycznych decyzji, dostosowanych do no-
wych, zmieniajacych si¢ okolicznosci.

W badaniu wykazano, ze demokracja w Unii Europejskiej jest legity-
mowana na kilku poziomach przez rézne podmioty dziatajace na roéznych
poziomach tego systemu. Poprzez zastosowanie koncepcji legitymacji sy-
steméw wielopoziomowych zweryfikowano mozliwosci legitymowania
Unii Europejskiej w jej trzech podstawowych plaszczyznach: normatywno-
aksjologicznej, instytucjonalno-proceduralnej oraz utylitarnej, stanowiacych
w niniejszym badaniu zmienne pod nazwami: throughput, input oraz output.
Oparcie si¢ w badaniu na analizie trzech zmiennych tacznie przyniosto nowe
rezultaty. Powszechnym jest bowiem zjawisko decentracji, nadmiernego
koncentrowania si¢ na jednym aspekcie legitymowania Unii, powodujace
deformacje uzyskiwanych wynikdw oraz postrzegania przez badacza proce-
sow integracji europejskie;j.

Zbadanie stanu demokracji w Unii Europejskiej w jej trzech wyrdznia-
nych plaszczyznach rownolegle oraz wzajemnych oddziatywan miedzy
tymi plaszczyznami przyniosto dodatkowe efekty, ktorych nie uzyskiwano
w analizach obierajacych tylko jedng perspektywe badawcza. Przyktado-
wo koncentrowanie si¢ w publicznej i naukowej debacie na aspekcie input,
czyli ocenianie na ile rozwiazania instytucjonalne oraz istniejace procedury
spelniajq demokratyczne standardy, wykluczato dotychczas rozwazania do-
tyczace kryzysu efektywnosci podejmowanych dziatan (przyczyn kryzysu
w aspekcie output). W niniejszym badaniu weryfikowano legitymowanie
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Unii zaréwno pod katem poszanowania norm, wartosci i zasad demokratycz-
nych w procedurach ksztattowania polityk UE, jak i uwzgledniania w nich
oceny ryzyka, szacowania efektywnosci podejmowanych zobowigzan czy
wyciagania wnioskow z wczesniejszych niepowodzen oraz szacowania fak-
tycznych skutkow podejmowanych decyzji. Zbadanie relacji zachodzacych
miedzy poszczegolnymi plaszczyznami legitymowania Unii przynosi dopie-
ro wlasciwe rezultaty badawcze.

Tabela 2. Wybrane mechanizmy legitymowania Unii Europejskiej na
roznych poziomach jej systemu w trzech plaszczyznach

cztonkowskie i obywa-
tele UE,

— réwno$¢ panstw i oby-
wateli,

— odwolywanie si¢ do
warto$ci wspolnych
systemow konstytucyj-
nych,

— zasada autonomii proce-
duralnej panstw czton-
kowskich,

rzonego prawa UE,
uczestnictwo organow
administracji i ekspertow
krajowych w procedurach
oceny prawa UE — poli-
tyka lepszego stosowania
prawa UE,

— kontrola stanowionego

prawa UE,

Poziomy . .
systemu P1as.zczy.zna normatywno- | Plaszczyzna mstytugonalno- 1.31aszczyna
UE -aksjologiczna (throughput) -proceduralna (input) utylitarna (outpur)
ponadna- | — Karta Praw Podstawo- | — obywatelstwo UE, — polityka progno-
rodowy wych UE, — przejrzyste procedury, Zowania oceny
— procesy konstytucjona- zwigkszony udziat orga- skutkéw legislacji
lizacji, nu przedstawicielskiego (Impact Assess-
w podejmowaniu decyzji, | ment),
uproszczona legislacja — ekspercki, nasta-
(Better Legislation), wiony na efek-
dostep do dokumentow, tywno$¢ sposob
zasada jawnosci, dziatania,
system ochrony prawnej
sadowy i pozasadowy,
transna- | — pluralizm spoteczny, procedury deliberacji — wlaczenie innych
rodowy |— zasada solidarnosci, i konsultacji spotecznych, | podmiotéw poten-
— wsparcie dzigki realiza- rejestr lobbingu, cjalnie zaangazo-
¢cji polityk horyzontal- wspotpraca Komisji wanych w proce-
nych UE, Europejskiej z organi- dury opiniowania
— udziat w debacie euro- zacjami pozarzadowymi propozycji two-
pejskie;j, w platformach tematycz- rzonych decyzji
nych (dialog usystematy- (stakeholders),
zowany),
narodo- |— zrédlem uprawnien udziat parlamentoéw naro- | mozliwos¢ przefor-
wy decyzyjnych panstwa dowych w kontroli two- | sowania trudnych

politycznie decyzji
w kraju, thumaczo-
nych jako dziatanie
realizowane przez
Unig,
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subnaro- |— poszanowanie roznorod- | — udzial w konsultacjach — zwigkszenie swo-
dowy nosci kulturowej oraz przygotowywanych ak- body decyzyjne;j
wspieranie tradycji i roz-| tow prawnych, i mozliwosci
woju kultury, — udziat w konsultacjachna | finansowych,
— zasada subsydiarnosci. etapie stosowania prawa | — podejmowanie
UE w panstwach czton- wspotpracy trans-
kowskich, granicznej w celu
— udzial w organach wdra- realizacji podsta-
zajacych niektore polityki | wowych intere-
UE w panstwach czlon- sOW regionu.
kowskich.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W opisywanym badaniu podj¢to si¢ wyciagnigcia wnioskow dotycza-
cych zaleznosci wertykalnych. Udzielajac odpowiedz na pytanie, dotyczace
wplywu modyfikacji rozwigzan modelu demokracji UE w wymiarze input na
pozostate jej aspekty, nalezy stwierdzié, ze w krotkim okresie czasu bedzie
to zmiana stabo odczuwalna. Przyktadowo zwickszenie udziatu Parlamentu
Europejskiego w procedurze wyboru Przewodniczacego Komisji Europe;j-
skiej 1 w samej selekcji kandydatow na Komisarzy jest zdecydowang popra-
wa legitymacji input. Nie wptywa znaczaco na wzrost poparcia dla procesu
integracji europejskiej i na $wiadomos¢ obywateli o istnieniu samej proce-
dury, a tym samym na znaczenie tej procedury dla problematyki mechani-
zmow rozliczalnosci i odpowiedzialnosci w UE. W dhuzszej perspektywie
czasowej, na przestrzeni kilku kadencji parlamentarnych i przy powtarza-
jacych si¢ publicznych debatach z udziatem lideréw europejskich partii po-
litycznych konkurujacych o stanowisko Przewodniczacego Komisji Euro-
pejskiej moze wytworzy¢ si¢ przekonanie w europejskiej opinii publiczne;j,
ze mechanizm kontroli politycznej jest sprawny 1 istnieje europejska deba-
ta polityczna. Obecnie dominuje poglad, ze to krajowi politycy decyduja
o sprawach personalnych. Omawiany przyktad nie ma znaczacego wplywu
na wymiar output. Co wigcej, przewaza opinia, ze jedynie krajowi politycy
najlepiej rozwiaza biezace potrzeby spoteczne. Istnieje przeciez sprawny,
klasyczny mechanizm ich rozliczania w kraju.

W ostatnich latach podejmowano takze dziatania wplywajace na modyfi-
kacj¢ modelu demokracji w jej aspekcie output. Panstwa cztonkowskie UE
w obliczu kryzysu gospodarczego oczekiwaty szybkiej i sprawnej interwen-
cji ze strony UE. Przyjgto szereg rozwiazan zwigkszajacych skuteczno$é
Unii, zaréwno pod wzgledem jej wydolnosci makroekonomicznej i finanso-
wej, jak i w dziataniach na arenie miedzynarodowej. Modyfikacje te wiaza
si¢ czgsto z ostabieniem wpltywu organoéw przedstawicielskich na podejmo-
wane decyzje, zatem obnizaja legitymacje typu input. Chociaz na podstawie
tych dzialan poglebiona zostata spojnos¢ instytucjonalna niektérych polityk
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/w tym zwlaszcza makroekonomicznych i finansowych), to w wymiarze
output na pozytywne wyniki nalezy oczekiwaé¢ w dluzszej perspektywie
czasowej. Podjete decyzje usprawnienia zarzadzania makroekonomiczne-
go i finansowego w ramach unii niestety nie przysporzyly oczekiwanych
lauréw, lecz przyniosty kolejna fal¢ rozczarowania oraz niechgci spoteczne;j
mierzonej wzrostem nastrojéow antyunijnych i zwigkszeniem si¢ liczby po-
stow eurosceptycznych w Parlamencie Europejskim. ,,Ratowanie euro”, na
ktérym skupita si¢ unijna reakcja na kryzys, odnosito si¢ niemal wylacznie
do problemu zadtuzenia, ignorujac zapas¢ gospodarcza, bezrobocie i wyni-
kajacy z nich kryzys spoteczny'*. Mozna wyciagnac z tego kolejny wniosek,
ze modyfikacje dokonywane w wymiarze output przynosza rozwarstwienie
integracji w plaszczyznach sektorowych.

W badaniach analizowany byt takze wplyw modyfikacji dokonywane;j
w obrebie jednej ze zmiennych jaki moze zachodzi¢ w plaszczyznie werty-
kalnej, tj. czy zachodzi oddziatywanie migdzy funkcjonowaniem demokracji
na poziomie unijnym i na poziomie krajowym. W aspekcie legitymacji typu
throughput obywatelstwo UE moze by¢ realizowane jedynie na poziomie
narodowym. Z tego powodu trudno o pojawienie si¢ identyfikacji europej-
skiej. Nalezy do tego doda¢ warto§ciowanie dziatan Unii Europejskiej przez
pryzmat problemdéw i oczekiwan narodowych. Znaczenie tradycji i historii
dla ksztaltowania norm spolecznych wyraznie wzmacniaja poziom narodo-
wy wzgledem pozostatych.

Podobnie aspekt wertykalny jest mocno widoczny w legitymacji typu
input. Zardwno w zwigkszeniu udziatlu roli parlamentéw narodowych, jak
i w samym procesie rozliczalnosci horyzontalnej. Wyraznie uwypukla si¢
asymetria rozumienia demokracji w panstwach cztonkowskich i w ramach
wigkszej wspolnoty jaka jest Unia Europejska. Nawet jezeli w imig¢ ratowa-
nia dobra wspolnego panstwa godza si¢ na ograniczenia wystepujace w le-
gitymowaniu po stronie input, nie przynosza te dziatania efektow po stronie
output — nie ma dostrzegalnych efektow procesu integracji dla wszystkich.

Podsumowujac wyniki uzyskane w projekcji scenariuszy zachowania
demokracji w UE w odniesieniu do trzech hipotetycznych modeli funkcjo-
nowania Unii jako federacji, imperium lub Europy a /a carte nalezy podkre-
$li¢, ze federacja jest takze przez innych autoréw uwazana za jedyna forme
umozliwiajaca skuteczne funkcjonowanie Unii Europejskiej w warunkach
kryzysu gospodarczego, chociaz obarczong licznymi ryzykami. Utworzenie
federacji europejskiej wiaze si¢ ze zmiang mechanizmoéw rzadzenia na zhie-
rarchizowane, z jasno okreslonym podzialem kompetencji i relacjami zaréw-

106 F.W, Scharpf, No exit from the euro-rescuing trap?, ,MPIfG Discussion Paper” 2014,
No. 4, s. 3; za: K. Lawniczak, Dezintegracja, konsolidacja czy status quo? Kryzys moderni-
zacji w Unii Europejskiej a poszukiwanie nowego paradygmatu integracji, ,,Przeglad Euro-
pejski” 2014, nr 4, s. 36.
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no horyzontalnymi, jak i wertykalnymi migdzy instytucjami oraz poziomami
systemu. Przeniesienie suwerennosci panstw cztonkowskich wyzej, na po-
ziom wspdlnoty, moze by¢ jedynym rozwiazaniem dajacym polityce euro-
pejskiej namiastke legitymacji jej dziatan. Bardziej prawdopodobna wydaje
si¢ integracja pod postacia federacji panstw strefy euro i luznej strefy wol-
nego handlu obejmujacej pozostate kraje Unii niz pod postacig imperium.
Wspdlny cel, jakim jest utrzymanie unii walutowej moze by¢ wystarczaja-
co silnym bodzcem do legitymacji dziatan ratunkowych wymagajacych od
panstw solidarnych decyzji'”’.

Przy scenariuszu dotyczacym funkcjonowania Unii Europejskiej jako im-
perium uwypukleniu poddane zostang wartosci i1 zasady bazowe, wspdlne
panstwom cztonkowskich, analizowane w ptaszczyznie normatywno-aksjo-
logicznej. Beda to wartosci zwigzane z demokratycznym panstwem prawa,
ktére stang si¢ gtowna wartoscia wspotczesnego panstwa liberalnego, pro-
duktem eksportowym do innych krajow, aby przyciagac kraje ,,peryferyjne”
do centrum imperium. W sferze politycznej oznacza to demokratyzacj¢ spra-
wowania wladzy oraz szacunek dla podstawowych swobod!%,

Ostatni analizowany scenariusz funkcjonowania UE jako Europy a la carte
dla obecnych rozwiazan demokratycznych w UE oznacza, ze legitymacja
systemu czerpana bedzie silniej z poziomu narodowego, z wigksza swoboda
panstw cztonkowskich do ksztaltowania swojej polityki zewngtrznej i we-
wnetrzne;.
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