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Legitimization of the institutional system of the European Union as an inter-
national organization suz generis

The legitimacy of political power is one of the most important theoretical and
research problems related to power as a social phenomenon and the very impor-
tant issue of practice of its exercise, the functioning of the political institutions,
political systems etc. Both scientific reflection and empirical research on legiti-
macy of political power are devoted mainly to this issue in relation to the state
and its institutions. The purpose of the study is to present the issue of legitimacy
of the European Union’s institutional system as a specific, sui generis, interna-
tional organization. In the first part of the article the problem of “democracy def-
icit” and “legitimacy deficit” in the functioning of the EU and its institutions is
synthetically showed. In the next part it has been identified the specific features
of the EU as an international organization and its institutional system which
have the key importance to the question of legitimacy. The last section contains
conclusions, that is consequences resulting from the nature of the EU and its in-
stitutional system in the context of the problem of legitimacy.
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WPROWADZENIE

Legitymizacja wladzy politycznej to jedno z najwazniejszych zagadnien teoretycznych
i badawczych zwigzanych z refleksja naukowa poswiecona wiadzy jako zjawisku spo-
lecznemu oraz bardzo waznym problemem praktyki jej sprawowania, funkcjonowania
instytucji politycznych, systeméw politycznych itp. Kwestia ta dotyczy wigc takze Unii
Europejskiej oraz jej systemu instytucjonalnego.

Namyst i dorobek intelektualny, jak réwniez badania empiryczne dotyczace le-
gitymizacji wladzy politycznej w przewazajacej mierze po$wigcone sa temu zagad-
nieniu w odniesieniu do paristwa i jego instytucji — wigkszos¢ znanych i omawianych
powszechnie ujel teoretyczmych legitymizacji, réznigc si¢ migdzy sobg w wielu istotnych
elementach i spojrzeniach na pewne aspekty, wykazuje mimo wszystko jedng podobng
wlasciwosé: postrzegajg one jako naturalne dla analiz panstwowo-narodowe srodowisko
funkcjonowania wtadzy i systemu politycznego'. Podobnie wyglada sytuacja z Unia Eu-
ropejska (UE) i jej systemem instytucjonalnym — réwniez i tutaj powszechnie uzywa-
nym paradygmatem stuzacym do jej opisu i wyjasniania jest paradygmat panstwowy.
To panstwo jest zazwyczaj punktem odniesienia i najwazniejszym wzorcem w anali-
zie pordwnawczej’.

Odnoszenie zagadnienia legitymizacji do paristwa jest naturalne. To panistwo, od
przynajmniej setek lat, jest najwazniejszym bytem politycznym, podstawowym pod-
miotem identyfikacji politycznej ludzi czy najwazniejszym uczestnikiem stosunkéw
mi¢dzynarodowych. Veijo Heiskanen zwraca uwagg na to, ze zagadnienie legitymiza-
¢ji z organizacjami migdzynarodowymi wiazane jest relatywnie bardzo rzadko®. Po-
dobnie pisza takze np. Thomas Banchoff i Mitchell P. Smith: ani teoretycy polityki,
ani integracji europejskiej nie poswigcili wiele nwagi problemowi legitymizacji w kon-
tekscie UE. Klasyczne teorie legitymizacji zostaly rozwinigte w kontekscie panstw-miast,
imperidw i panstw narodowych, a ich zatozenia dotyczg srodowiska, w ktdrych zostaty
sformutowane.

Jednocze$nie np. Konstanty A. Wojtaszczyk pisze, ze realnym problemem UE jest
kwestia legitymizacji jej systemu politycznego®. Podobnie np. Fareed Zakaria, ktory
mowi: obserwujge Europe, widzimy, ze przekazuje coraz wigcej kompetencji jej organom.
' A. Wierzchowska, Konceptualizacja pojecia legitymizacja, [w:] Legitymizacja proceséw integracji euro-
pejskiej, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2006, s. 43, Wizje Europy, 1. Zob. tez np.: S. Marks, Democ-

racy and International Governance, [w:] The Legitimacy of International Organizations, red. J.-M. Coi-
caud, V. Heiskanen, Tokyo 2001, s. 50.

J. Ziclonka, Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unig Europejskg, przel. A. i J. Maziarscy,
Warszawa 2007, s. 9.

V. Heiskanen, Introduction, [w:] The Legitimacy of International..., s. 2.

*  Th. Banchoft, M.P. Smith, Introduction. Conceptualizing Legitimacy in a Contested Polity, [w:] Legiti-
macy and the European Union. The Contested Polity, red. ciz, London—-New York 1999, . 3.

K.A. Wojtaszczyk, Czy w Unii Europejskiej istnieje demokratyczny deficyt?, [w:] Deficyt demokracji
w Unii Europejskiej, red. tenze, J. Szymariska, Warszawa 2012, s. 18.
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Kluczem jest legitymizacja jej instytucji®. David Beetham i Christopher Lord zwracaja
uwage, ze zagadnienie legitymizacji systemu instytucjonalnego UE jest caly czas aktu-
alne, gdyz dotyczy ciaglych zmian w UE, ktéra ponadto przejmuje nowe kompetencje,
bedace wezesniej wykonywane przez paristwa cztonkowskie”. Co wigceej, jak to zostanie
szerzej pokazane w nastepnej czesci tego artykutu, od mniej wigcej ¢wieréwiecza dosy¢
powszechnie wskazuje si¢, ze legitymizacja UE i jej instytucji jest zbyt staba, i formutuje
si¢ tezg o tzw. deficycie legitymizacji czy tez deficycie demokracji w Unii.

Biorac to pod uwage, celem niniejszego opracowania jest przedstawienie zagadnie-
nia legitymizacji systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej jako specyficznej, sui
generis, organizacji migdzynarodowej. W kolejnej czesci artykutu syntetycznie przed-
stawiony zostanie problem wspomnianego ,deficytu demokracji” i ,deficytu legitymi-
zacji” w funkcjonowaniu UE i jej instytucji. W nast¢pnej zidentyfikowane i wskazane
zostang szczegolne cechy UE jako organizacji migdzynarodowej oraz jej systemu in-
stytucjonalnego, majace kluczowe znaczenie dla zagadnienia legitymizacji. W ostatniej
czgéci zawarto wnioski, tzn. nastepstwa wynikajace ze specyfiki UE i jej systemu insty-
tucjonalnego w kontekscie jego legitymizacji.

Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage na to, ze rozwazania zawarte w niniejszym
opracowaniu dotycza normatywnego (formalnego, prawnego) wymiaru legitymizacji,
tzn. takiego, ktéry dotyczy postanowien prawnych regulujacych funkcjonowanie UE
oraz jej instytucji.

LEGITYMIZACJA SYSTEMU INSTYTUCJONALNEGO
JAKO PROBLEM W FUNKCJONOWANIU UNII EUROPE]JSKIE]

W poczatkowym okresie istnienia Wspdlnot Europejskich (WE) zagadnienie legity-
mizacji ich funkcjonowania oraz instytucji utworzonych w ich ramach nie bylo proble-
mem przyciagajacym szczegdlna uwage badaczy ani tez nie stanowito kwestii podejmo-
wanej przez politykéw. Dzialo si¢ tak m.in. dlatego, ze znaczenie WE byto stosunkowo
ograniczone, ich wpltyw na zycie mieszkaficéw panstw czlonkowskich, a takze na inne
panstwa jawit si¢ jako relatywnie nieduzy, a wigkszos$¢ decyzji zapadajacych na pozio-
mie wspSlnotowym, w tym przede wszystkim te najwazniejsze, podejmowaly instytu-
cje migdzyrzadowe zgodnie z zasada jednomyslnosci. Jednak wraz z rozwojem procesu
integracji, przejawiajacym si¢ m.in. przyjmowaniem nowych panstw cztonkowskich,
obejmowaniem rozwigzaniami wspdlnotowymi kolejnych dziedzin zycia politycznego,
gospodarczego i spofecznego, poglebianiem integracji czy tez stopniowym odchodze-
niem od jednomyslnego podejmowania decyzji na rzecz glosowania wickszoscia kwa-
lifikowana w kolejnych obszarach integracji, znaczenie legitymizacji funkcjonowania

¢ K. Cichocki, Bohaterowie sq zmgczeni, rozmowa z F. Zakaria, ,Gazeta Wyborcza” 2012, 29-30 XII,

s.20-21.

7 D.Beetham, Ch. Lord, Legitimacy and the EU, London-New York 1998, s. 125, Political Dynamics of
the EU Series.
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WE (a pézniej UE) i ich instytucji nabieralo coraz wigkszego znaczenia. W dyskur-
sic naukowym, a takze w debacie publicznej od mniej wigcej poczatku lat 90. XX w.
coraz czesciej zaczeto podnosi¢ problem tzw. deficytu demokracji lub tez deficytu le-
gitymizacji w UE®. Powszechne sa opinie naukowcdw o tym, ze ,przyzwalajacy kon-
sensus” (ang. permissive consensus), na kedrym opieralo si¢ funkcjonowanie WE przez
kilka dekad, skoriczyt si¢’. Opinie o tym, ze UE cierpi na ,deficyt demokracji’, takze sa
powszechne', co oddajg takie stowa, jak np.: chociaz UE w retoryce stroi si¢ w szaty de-
mokracji — fundamentalny wymdg dla paristw czlonkowskich — to sama jest przykryta co
najwyzej najskromniejszym demokratycznym listkiem figowym'', czy tez ze chociaz UE
ma znaczgce instrumenty regulowania relacji pomiedzy ludZmi i paristwami cztonkow-
skimi, to jej samej nie udato si¢ przeksztatci¢ demokracji w demokracje™.

Wydaje si¢, ze przyczyny takich ocen sg naturalne — czlonkami UE sg pafistwa de-
mokratyczne, ustréj demokratyczny jest warunkiem czlonkostwa w UE, a jej funk-
cjonowanie opiera si¢ na wartosciach uwazanych za kanon demokracji. W rezultacie
deficyt legitymizacji w UE czgsto uwazany jest, przynajmniej w jakim$ stopniu, za na-
stgpstwo deficytu demokracji®®. John Markoff pisze, ze mozna powiedzieé, iz demo-
kracja jest domniemang czescig unijnego acquis communautaire'. Chociaz wigc jednym

Szerzej na ten temat: T. Kubin, Legitymizacja systemu z'n:tytucjanalnego Unii Europzj:kiej, Katowice
2014, s. 70-80, Prace Naukowe US w Katowicach, 3222.

D. Wincott, Biala ksigga w sprawie rzqdzenia, Komisja i poszukiwanie legitymacji, [w:] Odpowiedzial-
nos¢ilegitymizacja Unii Europejskicj, red. A. Arnull, D. Wincott, przel. A. Setkowicz-Ryszka, Warszawa
2007, s.347. Zob. takze np.: P. Norris, Representation and the Democratic Deficit, ,European Journal of
Political Research” 1997, Vol. 32, nr 2,5.276, [online] http://dx.doi.org/10.1023/A:1006884420633;
M. Newman, Introduction, [w:) Democratizing the European Union. Issues for the Twenty-First Centu-
7y, red. C. Hoskyns, M. Newman, Manchester 2000, s. 1-2, Perspectives on Democratization; T. Ban-
choff, M.P. Smith, Introduction. Conceptualizing..., s. 8; J. Thomassen, H. Schmitt, Political Repre-
sentation and Legitimacy in the European Union, [w:] Political Representation and Legitimacy in the
European Union, red. ciz, Oxford 1999, s. 4.

Zob. np.: A. Warleigh, Democracy and the European Union. Theory, Practice and Reform, London
2003, s. 1; B. Laffan, R. O’Donnell, M. Smith, Europe’s Experimental Union. Rethinking Integration,
London-New York 2000, s. 93; E. Vibert, Europe Simple, Europe Strong. The Future of the European
Governance, Cambridge 2001, s. 8; R. Grundmann, The European Public Sphere and the Deficit of De-
mocracy, [w:] Whose Europe? The Turn towards Democracy, red. D. Smith, S. Wright, Oxford 1999,
s. 128, Sociological Review Monograph; Ch. Lord, Assessing Democracy in a Contested Polity, ,Jour-
nal of Common Market Studies” 2001, Vol. 39, nr 4, s. 642, [online] http://dx.doi.org/10.1111/
1468-5965.00325; F. Decker, Governance Beyond the Nation-State. Reflections on the Democratic Defi-
cit of the European Union, ,Journal of European Public Policy” 2002, Vol. 9, nr 2, s. 256, [online]
heep://dx.doi.org/10.1080/13501760110120255; J.E. Fossum, Constitution Making in the European
Union, [w:] Democracy in the European Union. Integration Through Deliberation?, red. E.O. Eriksen,
J.E. Fossum, London 2000, s. 111; K.A. Wojtaszczyk, Witep, [w:] Legitymizacgja...,s. 7.

" R.Bellamy, D. Castiglione, The Uses of Democracy. Reflections on the European Democratic Deficit, [w:]
Democracy in the European Union. Integration..., s. 65.

D.N. Chryssochoou, Democracy in the European Union, London 1998, s. 4.

J. Blondel, R. Sinnott, P. Svensson, People and Parliament in the European Union. Participation, De-
mocracy, and Legitimacy, Oxford 1998, s. 6.

" J. Markoff, Our ,,Common European Home” — but Who Owns the House?, [w:] Whose Europe?..., s. 34.
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z najbardziej znaczacych efektdw procesu integracji w ramach UE (WE) jest wzmac-
nianie demokracji w Europie, to jest ironig, ze pomimo tych sukceséw UE sama poniosta
porazke, jesli chodzi o rozwdj w petni demokratycznego systemu®.

Wyjatkowo$¢ UE jako organizacji miedzynarodowej polega wigc m.in. na wiel-
kim znaczeniu w jej funkcjonowaniu demokracji. Odréznia to Unig od typowych
organizacji mi¢dzynarodowych, w ktérych demokracja w ich dziataniu rzadko jest
przedmiotem zainteresowania.

W literaturze przedmiotu wystepuje pewne zamieszanie, jesli chodzi o uzywanie
poje¢ deficytu demokracji i deficytu legitymizacji w odniesieniu do UE. Stosowane
sa obydwa te pojgcia, chociaz to, co jest przez te okreslenia rozumiane, bardzo czgsto
si¢ pokrywa. Jednocze$nie mimo ze pojecia deficytu demokracji oraz deficytu legi-
tymizacji w UE uzywane sa cz¢sto, to jednak wigkszo$¢ autordéw nie tyle formutuje
jakies ogélne ich definicje, ile wskazuje na réznego rodzaju ich przejawy (aspekty),
czasami relatywnie bardzo szczegdtowe, a czasami bardzo ogélne. Chyba najogdl-
niejsze z mozliwych wyjasnieni deficytu demokracji przedstawia Philippe van Parijs:
mniej niz maksymalna mozliwa demokracja, a czasami mniej niz optymalna demo-
kracja'®. Bywa, ze zagadnienie legitymizacji w UE jest bardzo zawezane, np. Stijn
Smismans pisze, ze prawnicy poczatkowo traktowali t¢ kwesti¢ nie w kategoriach
partycypacji rzgdzonych, ale rzqgdéw prawa'” i dopiero ostatnio wyszli ze swojej izo-
lacji"®, a przeciez reguly (zasady) prawa nie moga by¢ traktowane jako zasadne same
przez si¢, bez odniesienia do szerszych rozwazan". Dla Trybunatu Sprawiedliwosci
(TS) UE legitymizacja w UE opiera si¢ na polaczeniu rzadéw prawa, réwnowagi
instytucjonalnej oraz elementu demokratycznego istniejacego dzigki Parlamentowi
Europejskiemu®.

W wigkszosci podejé¢ uwzglednia si¢ jednak wiecej czynnikéw wplywajacych na
legitymizacje danej instytucji politycznej. Na przyklad Dimitris N. Chryssochoou
wyraza poglad, ze deficyt demokracji w UE to w istocie deficyt federalny, wynikaja-
cy z braku europejskiej konstytucji, ktdra europejskiemu demosowi gwarantowataby
prawa podstawowe, odpowiednig reprezentacje¢ polityczng oraz stanowitaby o poli-
tycznej odpowiedzialnoéci rzadzacych®. Nalezy pamigtaé jednak, ze stowa te byly
pisane przed prébami przyjecia Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy,
przyjeciem Karty Praw Podstawowych i Traktatu z Lizbony.

> J. Loughlin, Introduction: The Transformation of the Democratic State in Western Europe, [w:] Subna-
tional Democracy in the European Union. Challenges and Opportunities, red. tenze, Oxford 2001, s. 17.

P. van Parijs, Should the European Union Become More Democratic?, [w:] Democracy and the European
Union, red. A. Follesdal, P. Koslowski, Berlin 1998, s. 288, Studies in Economic Ethics and Philosophy.

S. Smismans, Law, Legitimacy and European Governance. Functional Participation in Social Regula-
tion, Oxford 2004, s. 55, Studies in European Law.

8 Tamsze, s. 60.
Y Tamsze,s. S7.
0 Tamze,s. 59.

2 D.N. Chryssochoou, Democracy..., s. 134.
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Paul Craig i Grainne de Buirca wymieniaja nastepujace przejawy deficytu demokra-
¢ji w UE: wzrost znaczenia i dominacja egzekutywy, pomijanie instytucji przedstawi-
cielskich podczas podejmowania decyzji, oddalenie UE i jej instytucji od obywateli,
ztozonos¢ i brak przejrzystosci UE i jej instytucji, nierdwnowaga pomiedzy praca a ka-
pitalem w ramach wspélnego rynku oraz stabos¢ kontroli sadowej?.

Konkretne przejawy deficytu demokracji wskazuja tez Miguel Poiares Maduro: je-
den dotyczy niewystarczajgcego poziomu wickszosciowego podejmowania decyzji przez
Rad¢ UE (mozliwo$ci blokowania podejmowaniadecyzji, gdy wymaganajestjednomysl-
no$¢), a drugi niskiego poziomu parlamentarnej kontroli podejmowanych decyzji*, czy
Frank Vibert: brak prawdziwej europejskiej opinii publicznej, brak europejskich partii
politycznych i postrzeganie Parlamentu Europejskiego jako niereprezentatywnego™.

James McCormick definiuje deficyt demokracji w UE jako rozdzwigk migdzy upraw-
nieniami instytucji europejskich a mozgliwosciami wplywania na ich prace i decyzje przez
obywateli UE™ i wskazuje na przejawy tego deficytu: brak konsultacji decyzji ze swoimi
elektoratami przez przywddcdw panstw cztonkowskich dziatajacych na forum Rady
Europejskiej (np. dotyczacych rozszerzenia UE czy nowych traktatéw), brak kontroli
spolecznej nad KE, zamknigte dla publicznosci posiedzenia Rady, nieposiadanie przez
PE wielu uprawnienn prawdziwego organu prawodawczego, brak wplywu obywateli
UE na nominacje sedziéw T'S, ktdrzy nie sg zatwierdzani przez organ legislacyjny, oraz
skromne oficjalne prawa Europejczykéw wzgledem instytucji UE*.

Mark Franklin i Cees van der Eijk uwazaja, ze deficyt demokracji w UE wynika nie
stad, ze PE, jako organ przedstawicielski i pochodzacy z bezposrednich wyboréw, nie ma
odpowiedniej wladzy w relacjach z Komisja Europejska i Rada UE ani wladzy takiej, jaka
maja parlamenty w panstwach demokratycznych, ale przede wszystkim z tego, ze rywali-
zacja w wyborach do PE dotyczy gléwnie spraw krajowych, a nie zwigzanych z funkcjo-
nowaniem UE. To, czego przede wszystkim brakuje PE, to nie wladza, ale mandat do jej
uzycia w okreslony sposdb?’.

Tomasz Grzegorz Grosse przez pojecie deficytu demokratycznego w UE rozumie
stabos¢ spotecznej kontroli nad wiladzq publiczng, co wyraza si¢ niedostatkiem publicznej

2 P. Craig, G. de Burca, EU Law. Text, Cases and Materials, Oxford 1998, s. 156.

» M.P. Maduro, Europe and the Constitution: What if This is as Good as It Gets?, [w:] European Consti-
tutionalism Beyond the State, red. .H.H. Weiler, M. Wind, Cambridge 2003, s. 89.

#  F Vibert, Eurape Simple..., s. 6.

25

J. McCormick, Zrozumie! Unig Europejskg, przet. M. Klimowicz, M. Szymczukiewicz, Warszawa 2010,
s. 204, Wspdtczesna Europa.

Tamze, s. 204-206. Nalezy zauwazy¢, ze stwierdzenie o zamknigtych dla publicznosci posiedzeniach
Rady jest juz nieaktualne — na mocy TL i decyzji Rady dostosowujacej do postanowiert TL swéj regu-
lamin wewngtrzny wprowadzono w tym zakresie zmiany. Zgodnie z nimi posiedzenia Rady obraduja-
cej i glosujacej nad projektem aktu prawodawczego sa jawne. Zob. T. Kubin, Legitymizacja systemu...,
5. 267.

M. Franklin, C. van der Eijk, The Problem: Representation and Democracy in the European Union, [w:]
Choosing Europe? The European Electorate and National Politics in the Face of Union, red. ciz, Ann Ar-
bor 1996,s.7.

27
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debaty, w tym niewystarczajgcq rywalizacig migdzy réznorodnymi propozyciami poli-
tycznymi oraz ograniczonymi mozgliwosciami wylaniania politycznej reprezentacji w po-
wszechnych, réwnych i bezposrednich wyborach®.

Nieco bardziej ogdlnie pisza np. Banchoffi Smith. Ich zdaniem kryzys legitymizacji
w UE ma dwa aspekty: brak powszechnej identyfikacji z UE (Europejczycy nie trak-
tuja UE jako przestrzeni politycznej tak, jak ma to miejsce w przypadku panstw naro-
dowych) oraz niedemokratyczna struktura unijnych instytucji (PE, w przeciwietistwie
do parlamentéw narodowych, jest zbyt staby, aby zapewni¢ skuteczna reprezentacj¢ de-
mokratyczna, a dwie najsilniejsze instytucje — Komisja i Rada — nie sa odpowiedzialne
przed obywatelami)®.

Dwa aspekty deficytu demokracji w UE identyfikuje takze Thomas W. Pogge:
jeden dotyczy bardzo malego wplywu ludzi na decyzje podejmowane w ich imieniu
przez instytucje UE, a drugi tego, ze ludzie w ogéle maja bardzo niewielki wplyw na
ksztatt tych instytucji®’.

Jeszcze inni autorzy wskazujg trzy aspekty deficytu demokracji. Pierwszy dotyczy
braku wplywu obywateli na podejmowane decyzje i prowadzone polityki. Drugi to defi-
¢yt federalny, polegajacy na specyficznych relacjach pomiedzy najwazniejszymi instytu-
cjami UE (Trybunal Sprawiedliwosci UE, Parlament Europejski, Komisja Europejska),
domagajacymi si¢ statusu federalnego w ramach sfer swojego dziatania oraz sytuacji,
w ktérej rzady, parlamenty, sady i biurokracja panstw czlonkowskich czgsto neguja za-
dania instytucji UE. Trzeci aspekt to deficyt konstytucyjny, zwigzany z brakiem norma-
tywnej i powszechnej legitymizacji instytucji politycznych UE i z brakiem wystarcza-
jacej debaty na temat ich ksztattu, nawet wérdd elit politycznych i biurokratycznych®.

Jesli chodzi o definicje deficytu demokracji (legitymizacji) o charakterze bardziej
ogolnym, wedtug Chryssochoou pojecie deficytu demokracji stosowane jest w odnie-
sieniu do nieadekwatnosci obecnej konstrukeji systemu instytucjonalnego UE do tego,
aby jak najlepiej zapewni¢ podstawe parlamentarng funkcjonowania UE tak, jak ma to
miejsce w panistwach cztonkowskich. Biorac to pod uwage, mozna stwierdzié, ze de-
ficyt ten ma charakeer instytucjonalny/parlamentarny lub federalny/konstytucyjny albo
jest ich polaczeniem®. W innym miejscu autor ten formuluje szeroka definicje pojecia
deficytu demokracji: rosngca rozbieznosé pomiedzy istotnymi wymogami nowoczesnego
rzqdu demokratycznego a aktualnymi warunkami, na jakich opiera sig rzqdzenie w UE>
oraz wskazuje na konkretne, szczegdlowe jego przejawy: zgodnie z tzw. pogladem ,,0r-
todoksyjnym” deficyt demokracji w UE wynika stad, ze przekazaniu kompetencji

% T.G. Grosse, Europa na rozdrozu, Warszawa 2008, s. 102.
¥ Th. Banchoff, M.P. Smith, Introduction. Conceptualizing...,s. 1.

3 ThW. Pogge, How to Create Supra-national Institutions Democratically? Some Reflections on the Euro-
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z poziomu panstw czlonkowskich na poziom UE - Komisji Europejskiej i Radzie
UE - nie towarzyszylo odpowiednie wzmocnienie Parlamentu Europejskiego jako je-
dynej instytucji pochodzacej z wyboréw bezposrednich. Zgodnie z podejéciem, ktére
stanowi swoisty pomost miedzy pogladem ortodoksyjnym a innymi ujeciami, deficyt
demokracji moze by¢ rozumiany jako deficyt instytucjonalny w ogéle, a w szczegdlno-
Sci deficyt odpowiedzialnosci, tj. widoczna przepasé miedzy wladza UE a jej politycz-
ng odpowiedzialnoscia przed pochodzacymi z wyborédw bezposrednich przedstawicie-
lami jej obywateli*®. Na przesunigcie kompetencji z poziomu narodowego na poziom
UE i jego konsekwencje w kontekscie rozumienia deficytu legitymizacji (demokracji)
wskazuja takze inni autorzy.

Podchodzac do problemu legitymizacji zgodnie z zalozeniami realizmu, nalezy za-
uwazy¢, ze UE jest w putapce legitymacji: im wigcej kompetencji przekazywanych jest
na poziom ponadnarodowy i im wigcej spraw rozstrzyganych jest przez ponadnarodo-
we instytucje, tym mniej moga by¢ one uwazane za legitymowane, dlatego ze pode;j-
mowanie tych decyzji przesuwane jest z poziomu, ktéry ma legitymacje, czyli paristwa
narodowego™.

Do pewnego stopnia podobne jest podejécie Wolfganga Merkela, ktory wskazuje
na trzy wymiary deficytu demokracji w UE: nieréwnowage miedzy polityczng wladza
instytucji UE a ich demokratyczna odpowiedzialnoscia, brak odpowiedniego mecha-
nizmu wzajemnej kontroli i réwnowazenia si¢ instytucji UE oraz brak instytucji po-
$redniczacych miedzy réznymi grupami interesow spolecznych i politycznych (partii
politycznych, organizacji grup interesu, ruchéw spotecznych, mediéw)*.

SPECYFIKA UNII EUROPEJSKIE] 1 JEJ SYSTEMU
INSTYTUCJONALNEGO W KONTEKSCIE
ZAGADNIENIA LEGITYMIZAC]I

W ramach problemu legitymizacji w odniesieniu do UE mozna wyrézni¢ dwa gléwne
aspekty. Pierwszy dotyczy cech szczeg6lnych Unii Europejskiej, jako wyjatkowej orga-
nizacji mi¢dzynarodowej. Drugi natomiast zwiazany jest ze specyfika systemu instytu-
cjonalnego UE.

Jesli chodzi o pierwszy ze wskazanych aspektéw, to Unia nie jest ani panistwem, ani
typowa organizacja miedzynarodowa, ale od swojego powstania (tak tez bylo w okresie
istnienia tylko Wspdlnot Europejskich) posiada cechy obu tych struktur. Oczywiscie,
od wejécia w zycie Traktatu z Lizbony UE pod wzgledem formalnym stata si¢ organiza-
cja migdzynarodowa, jednak ta zmiana, m.in. w kontekscie zagadnienia legitymizacj,

¥ Tamze,s. 31-32.

% W. Wessels, U. Diedrichs, The European Parliament and EU Legitimacy, [w:] Legitimacy and the Eu-
ropean Union...,s. 137-138.

W. Merkel, Legitimacy and Democracy: Endogenous Limits of European Integration, [w:] Regional In-
tegration and Democracy. Expanding on the European Experience, red. J.J. Anderson, Lanham 1999,
s. 49-53, Governance in Europe.
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ma charakter przede wszystkim formalny. TL nie wprowadzit bowiem jakichs zasadni-
czych zmian, jesli chodzi o specyfike UE jako podmiotu laczacego w sobie cechy pan-
stwa i organizacji mi¢dzynarodowej o charakterze ponadnarodowym.

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, traktaty zatozycielskie WE ze wzgledu na
swoja zawartos¢, oraz powstaly w nastgpstwie ich stosowania dorobek prawny, sa czyms
innym niz klasyczne umowy miedzynarodowe zawierane pomiedzy panstwami zacho-
wujacymi pelng suwerennos¢. Jest tak chociazby z powodu tego, ze kompetencje instytu-
cji WE (obecnie UE) mialy bezposrednie zastosowanie do obywateli paristw czlonkow-
skich,azgodniez orzecznictwem TS prawo stanowione w ramach WE ma pierwszenstwo
przed prawem krajowym panstw cztonkowskich”. W przypadku typowych organizacji
migdzynarodowych o charakterze migdzyrzadowym nie ma bezposredniego ,zwiaz-
ku” pomigdzy tymi organizacjami i ich organami wewnetrznymi a obywatelami panstw
czlonkowskich tych organizacji. Zwiazek ten jest tylko posredni, a ogniwem posredni-
czacym s oczywiscie rzady i przedstawiciele panstw czlonkowskich. Brak takiego bez-
posredniego zwiazku powoduje, ze zagadnienie legitymacji organizacji mi¢dzynarodo-
wych jest tym bardziej ztozone i w ogéle dyskusyjne. O ile bowiem w przypadku panstwa
raczej nie ulega watpliwosci, Ze podmiotem, kedry niejako ,,stanowi” w ujeciu subiekey-
wistycznym o tym, czy sprawowana wladza polityczna jest legitymowana, jest lud (na-
réd, spoleczenistwo), o tyle w przypadku organizacji mi¢dzynarodowych nie jest to takie
oczywiste — czy podmiotem tym s3 rzady panstw czlonkowskich, czy ludzie? Przykta-
dowo Jean-Marc Coicaud podkresla bardzo odlegly i posredni zwigzek migdzy ludZmi
a organizacjami migdzynarodowymi oraz ich niski poziom identyfikacji z tymi orga-
nizacjami*®. Jednakze, jak pisze np. Jerzy Kranz, m.in. ze wzgledu na rozw6j wspolpra-
cy miedzynarodowej i wynikajace z niej mozliwoéci rekompensowania traconych przez
panstwa niektérych kompetendji, a takze ewolucje prawa migdzynarodowego skutkuja-
ca m.in. rozszerzaniem kregu adresatéw norm tego prawa (ktdre coraz czedciej stuzy nie
tylko paristwom, ale takze osobom fizycznym i prawnym), wymogi demokracji przenoszq
sig [...] z poziomu parstwa na rézng od niego plaszczyzne migdzynarodowg®.

UE jest struktury specyficzna, sui generis, niemajaca swojego odpowiednika ani
w przeszloéci, ani obecnie. Posiada cechy zaréwno typowej organizacji migdzynarodo-
wej o charakterze migdzyrzadowym, organizacji ponadnarodowej, jak i panstwa, ale
nie jest zadnym z tych podmiotéw. Aby do UE zosta¢ przyjetym, nalezy spetni¢ bar-
dzo wiele warunkéw — zaréwno o charakterze ogélnoustrojowym, jak i szczegdtowych,
praktycznie we wszystkich dziedzinach zycia spotecznego. UE opiera si¢ na okreslo-
nych wartosciach (art. 2 TUE®), za kt6rych naruszenie przewidziane sg sankcje (art.
7 TUE), oraz zasadach (art. 4 i 5 TUE). Osobny tytul zostal poswigcony zasadom

7 A.M. Petroni, A Liberal View on European Constitution, [w:] Citizenship, Democracy and Justice in the
New Europe, red. P.B. Lehning, A. Weale, London-New York 1997, s. 87-88, European Political Sci-

ence Series.
3 J.-M. Coicaud, International Democratic Culture and Its Source of Legitimacy: The Case of Collective
Security and Peacekeeping Operations in the 1990s, [w:] The Legitimacy of International...,s. 261.
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demokratycznym (Tytul IL, art. 9-12 TUE). Tak jak mi¢dzyrzadowe organizacje mig-
dzynarodowe UE opiera si¢ na umowach miedzynarodowych, zawartych pomigdzy su-
werennymi panstwami, keérych tres¢, wejscie w zycie czy zmiana, a takze takie decyzje,
jak przyjecie nowych cztonkéw, wymagaja jednomyslnosci wszystkich przedstawicieli
panstw UE. Rzady panstw UE maja bardzo duzy, czasami decydujacy, wplyw np. na
tre$¢ stanowionego prawa pochodnego w UE oraz na jej codzienne funkcjonowanie.
UE nie jest panistwem i w zadnym z traktatéw stanowiacych podstawy prawne jej funk-
cjonowania nie stwierdza sig, jakoby celem integracji bylo stworzenie struktury pan-
stwowej. UE ma charakter funkcjonalny, a nie terytorialny®, nie posiada suwerennej
wladzy ani aparatu przymusu, a domniemanie kompetencji lezy po stronie jej panistw
czlonkowskich (art. 4 ust. 1 oraz art. 5 ust. 2 TUE). Stosowanie prawa UE w przewa-
zajacej mierze nalezy do organéw administracji i sadéw funkcjonujacych w poszczegél-
nych panstwach. Liczba unijnych urz¢dnikéw w poréwnaniu z liczebnoécig admini-
stracji funkcjonujacej w poszczegélnych panistwach jest bardzo mata®.

Jednakze odmiennos¢ UE od typowej organizacji miedzynarodowej wynika z jej
ponadnarodowosci oraz rozlegtosci i charakteru kompetencji, a w rezultacie — wply-
wu na codzienne zycie jej mieszkancéw. Ponadnarodowos¢ oznacza istnienie trzech
cech charakterystycznych: niezaleznosci niektorych instytucji (podejmujacych wiaza-
ce prawnie decyzje) od panistw czlonkowskich, transferu niekedrych kompetencji do-
konanego przez panstwa cztonkowskie na rzecz danej organizacji oraz bezposredniego
obowiazywania i stosowania norm prawnych organizacji wobec panstw cztonkowskich
iich podmiotéw prawnych®. I jak pisze Kranz, poszczegdlne z tych wilasciwosci znane sq
z historii organizacji migdzynarodowych, natomiast o ponadparistwowosci nalezy méwic
wéwczas, gdy cechy te wystepujq tgcznie™.

Poziom integracji politycznej czy gospodarczej jest w UE znacznie wyzszy niz
w przypadku innych organizacji mi¢dzynarodowych. Integracja stanowi proces, w kté-
rym mamy do czynienia z ciagglymi zmianami, a ostateczny cel tych zmian pozostaje nie-
okreslony. Jak zwraca uwage Michael T. Greven, UE moze by¢ uwazana za niezalezny
podmiot zarzadzajacy ze wzgledu na to, ze ustala polityczne cele i programy realizacji
danych polityk i ma mozliwosci ich realizacji dzi¢ki swoim wlasnym kompetencjom, za-
sobom i instrumentom®. UE bardzo mocno bezposrednio wplywa na codzienne zycie

41

D. Milczarek, Pozycja i rola Unii Europejskiej w stosunkach migdzynarodowych. Wybrane aspekty teore-
tyczne, Warszawa 2003, s. 116. Zob. takze na ten temat np.: K.A. Wojtaszczyk, Czy w Unii Europej-
skiej..., s. 9-12; ]. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Torun
2010, s. 22-24.

2 Zob. np.: A. Moravcsik, The Myth of Europe’s ,, Democratic Deficit”, ,Intereconomics: Review of Euro-
pean Economic Policy” 2008, Vol. 43, nr 6, s. 331-340.

J. Kranz, Wipdlnoty i Unia. Ponadnarodowost, federalizm, subsydiarnos¢ i suwerennosé, [w:] Drogi do
Europy, red. tenze, ]. Reiter, Warszawa 1998, 5. 21.

43

o Tumsze.

45

M.Th. Greven, Can the European Union Finally Become a Democracy?, [w:] Democracy Beyond the
State? The European Dilemma and the Emerging Global Order, red. tenze, L. Pauly, Lanham 2000,
s. 46, Governance in Europe.



POLITEJA 6(45)/2016  Legitymizacja systemu instytucjonalnego... 155

mieszkaricéw, podmiotéw gospodarczych, réznego rodzaju instytucji szczebla lokal-
nego, regionalnego i krajowego, organizacji grup interesu, organizacji spoleczenstwa
obywatelskiego itp. w panistwach czlonkowskich. W niektérych sferach UE ma kom-
petencje wylaczne (art. 3 TFUE®). W szeregu dziedzin UE dzieli kompetencje z pan-
stwami czlonkowskimi (art. 4 TFUE). W kolejnych kilku sferach UE ma kompeten-
cje do wspierania, koordynowania lub uzupetniania dziatari paristw cztonkowskich (art.
6 TFUE). Ponadto panstwa czlonkowskie zobowiazane sa do koordynowania swoich
polityk gospodarczych w ramach UE (art. 5 TFUE). TL nadal UE osobowo$¢ prawna
(art. 47 TUE). Prawo UE ma w przypadku kolizji pierwszenistwo przed prawem paristw
czlonkowskich i jest w tych panstwach bezpo$rednio skuteczne. Budzet UE ciagle pozo-
staje relatywnie bardzo maly w poréwnaniu z budzetami panstw cztonkowskich, a zde-
cydowana wigkszo$¢ wydatkéw z unijnego budzetu jest zarzadzana przez administracje
krajowe. Jednakze od powstania WE budzet wyraznie wzrdsl, a dla wielu panistw UE
otrzymywane z niego $rodki finansowe s3 bardzo znaczace i jest on instrumentem redy-
strybucji dochodéw pomiedzy panistwami cztonkowskimi. Na podobieristwo panistwa
UE ma wsp6lng walutg, a takze symbole (flage i hymn) oraz dewizg, $wigto i ujednolico-
ny wzér paszportu (symbolika UE funkcjonuje bez podstaw prawnych)?.

Zarysowana specyfika UE znajduje odzwierciedlenie w pojeciach uzywanych dla jej
nazwania. Bardzo czgsto przywolywane sa w literaturze przedmiotu stowa Jacquesa De-
lorsa, ktéry w 1985 r. bedac przewodniczacym Komisji WE, okreslit Europe jako 7o-
dzaj niezidentyfikowanego obiektu politycznego™. Vivien A. Schmidt uznaje UE za part-
stwo regionalne w fazie tworzenia, przez co rozumie regionalng unig parstw narodowych.
Takie regionalne panstwo charakteryzuje si¢ m.in. dzielong suwerennoscia, zmiennymi
granicami, zfozona tozsamoscia i bardzo zlozonym mechanizmem zarzadzania®. Sue
Wright nazywa UE polity ,sui generis™, takze Claus Offe uzywa tego samego okresle-
nia, piszac, ze UE jest would-be polity*'. Philippe C. Schmitter pisze o UE, ze to przed-

siewziccie postsuwerenne, policentryczne, niezgodne z innymi, neosredniowieczne™ oraz
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ze UE nie jest ani mi¢dzyrzadowa konfederacja, ani ponadnarodowym parstwem/fe-
deracja, ale jedna z dwdch nowych form politycznych, ktére nazywa consortio lub con-
dominio®. Natomiast Dariusz Milczarek pisze o UE, ze to twdr synkretyczny czy wrecz
hybrydalny, wychodzacy poza ramy tradycyjnie rozumianej federacji lub konfederacji
parstw, a na dodatek znajdujgcy si¢ weigz in statu nascendi**.

Druga cz¢é¢ zagadnienia dotyczacego UE w kontekscie jej legitymizacji zwigzana jest
ze specyfika systemu instytucjonalnego Unii. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze w litera-
turze przedmiotu coraz powszechniejsze jest traktowanie, tzn. opisywanie i wyjasnianie,
funkcjonowania UE jako systemu politycznego®, ktdry generalnie nosi cechy zdefinio-
wane kilkadziesiat lat temu przez Gabriela A. Almonda i Davida Eastona jako charakee-
rystyczne dla systeméw politycznych®®. Mamy w przypadku UE wyraznie okreslong gru-
pe instytugji, a mieszkaricy i paristwa cztonkowskie Unii staraja si¢ osiagnac swoje cele
i troszezy¢ si¢ o swoje interesy, wykorzystujac czgéci sktadowe systemu. Funkcjonowanie
tego systemu jest zwiazane z podejmowanymi decyzjami politycznymi, otoczenie syste-
mu oddziatywuje na decyzje i dzialania (zaniechania) jego uczestnikéw. Wiele unijnych
polityk powoduje, ze mozna méwi¢ o tym, iz system polityczny UE wplywa na rozdzial
débr materialnych pomigdzy jego elementy skfadowe (paristwa czlonkowskie, réznego
rodzaju grupy interesu, przedsi¢biorstwa, osoby fizyczne itp.). Nalezy jednak zwrdcié
uwagge na fake i podkresli¢, ze UE nie posiada wlasnego aparatu przymusu, ktéry to atry-
but jest wskazywany przez Almonda w definicji systemu politycznego®’; prawomocne uzy-
cie przemocy jest wspSlng cecha wigkszoéci definicji systemu politycznego®.

Janusz Ruszkowski wskazuje na nastgpujace przestanki, ktére powodujg, ze mozna
moéwi¢ o systemie politycznym UE: dobrze rozwinigte ramy instytucjonalne i procedu-
ry podejmowania decyzji, klasyczny tréjpodziat wladzy na wladze prawodawcza, wy-
konawczg i sadownicza, instytucja obywatelstwa UE oraz proces konstytucjonalizacji.
Jednoczesnie autor ten zastrzega, ze trzeba zachowad nalezytq ostroznosé przy stosowaniu
terminu ,system polityczny UE’, a przede wszystkim przy probach odnoszenia go do syste-
méw politycznych suwerennych parstw™.
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Z kolei Wojtaszczyk wskazuje na nastepujace elementy systemu politycznego UE:
podsystem instytucjonalny, tzn. instytucje UE oraz panstw czlonkowskich w takim za-
kresie, w jakim wykonuja one funkcje powierzone przez UE; podsystem normatywny,
czyli normy proceduralne i materialne prawa UE oraz regulacje krajowe bedace instru-
mentami implementacji prawa UE; podsystem relacjonalny, czyli relacje miedzy insty-
tucjami UE oraz pomiedzy nimi a odpowiednimi instytucjami panistw cztonkowskich
oraz podsystem funkcjonalny, czyli funkcje wypelniane przez caly podsystem instytu-
cjonalny zaréwno w ramach UE (do wewngtrz), jak i wobec paristw i organizacji mig-
dzynarodowych (na zewngtrz)®.

Chociaz wigc, jak pisze np. Cezary Mik, system instytucjonalny UE nie jest jasno
zdefiniowany w literaturze nankowej', a wielu autoréw nie postuguje si¢ nawet tym poje-
ciem®, to jednak, biorac pod uwage wskazane traktowanie UE jako systemu politycz-
nego, rozwdj doktryny w tym zakresie, jaki nastapit w ostatnich kilkunastu latach, oraz
zasadnicza zmiane charakteru UE dokonang na mocy TL (np. Janusz J. Wec pisze, ze
TL ustanawia po raz pierwszy system instytucjonalny UE®), wydaje sig, ze postugiwa-
nie si¢ kategoria ,system instytucjonalny UE” jest zasadne.

W perspektywic historycznej w ewolucji systemu instytucjonalnego UE (WE)
w kontekscie jego legitymizacji mozna wskazaé kilka wyraznych tendencji®*. Na poczat-
ku procesu integracji demokratyczna legitymacja funkcjonowania WE i ich instytucji
miata charakter posredni. Traktaty zalozycielskie, a w konsekwencji ich tredci funkejo-
nowanie WE i ich systemu instytucjonalnego, stanowily nast¢pstwo decyzji rzadéw
panstw czlonkowskich, odpowiedzialnych przed swoimi parlamentami narodowymi.
Postowie do PE (Zgromadzenia) wybierani byli przez parlamenty narodowe, co ozna-
czalo, ze na poziomie WE nie bylo zadnej instytucji bezposrednio reprezentujacej oby-
wateli panistw czlonkowskich Wspdlnot. O charakterze (ustroju) i funkcjonowaniu
WE decydowaly rzady panstw cztonkowskich, Rada oraz ponadnarodowa, technokra-
tyczna Komisja (Wysoka Wiadza w EWWiS). Instytucja, ktéra niejako ,,po cichu” zy-
skiwata coraz wigkszy wplyw na charakter WE i rozwdj procesu integracji, byt Trybu-
nal Sprawiedliwosci. Miedzyrzadowy charakter WE (UE) i tym samym ich legitymacj¢
posrednia wzmocnito pojawienie si¢ Rady Europejskiej. Chociaz nie stanowita ani nie
stanowi ona prawa, to z racji skladu oraz postgpujacej instytucjonalizacji jej wplyw na
charakter i funkcjonowanie WE (UE) wzrastal systematycznie od jej utworzenia do
dzis. Nalezy tutaj takze wspomnie¢ o ewolucji w sposobie stanowienia przez Rade — od

€ K.A. Wojtaszczyk, Instytuce..., s. 18.

St C.Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa 2000, s. 110, Stu-

dia Prawnicze.

2 Tamsze.

& )J. Wec, Traktat lizbonski. Polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2009,
Krakow 2011, s. 157, Societas, 36. Pojecia systemu instytucjonalnego UE uzywa takze np. ]. Mali-
szewska-Nienartowicz czy M. Goérka. Zob. ]. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny...,
s. 56; M. Gorka, System instytucjonalny Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. xvii, Sysyem Prawa Unii
Europejskicj, 3.
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dominacji wymogu jednomyslnosci, wzmocnionego tzw. kompromisem luksembur-
skim, do glosowania wigkszoscia kwalifikowana, ktéra od TL jest podstawowym, do-
myslnym sposobem stanowienia przez Rad¢. Oznacza to przejaw ewolucji od miedzy-
rzadowosci w kierunku ponadnarodowosci w funkcjonowaniu UE.

Jednocze$nie bardzo wyraznie widoczne bylo i jest przesuwanie si¢ punktu ciezkosci
legitymizacji systemu instytucjonalnego UE (WE) od legitymizacji posredniej w kie-
runku bezpo$redniej. Przeprowadzane od 1979 r. bezposrednie wybory do PE wzmoc-
nily legitymacje tej instytucji. Kazdy kolejny traktat rewizyjny oznaczat wzrost kom-
petencji i znaczenia PE. Jedli chodzi o stanowienie prawa w UE (WE), to do wejécia
w zycie JAE, w pewnym uproszczeniu, opieralo sie na schemacie: Komisja proponuje
akt prawny, Rada decyduje o jego ostatecznej tresci, PE za$ doradza lub jest konsulto-
wany; TS kontrolowat zgodnos¢ treéci i procedure przyjecia aktu prawnego z traktata-
mi. Dzi$ réznica w tym schemacie jest bardzo wyrazna — w ramach zwyklej procedury
ustawodawczej Rada i PE na réwni maja wplyw na tres¢ akeu prawnego.

Ze wzrostem roli i znaczenia PE mamy do czynienia takze w jego relacjach z KE.
Kiedys pisano w tym kontekscie, iz polityczny status PE jest catkowicie zalezny od KE
i ze chociaz PE ma prawo zdymisjonowaé KE, to w praktyce prawo to ma wartos¢ nie
wigkszq niz listek figowy okrywajgcy nagos¢. Dzi$ pozycja PE w relacjach z KE jest wy-
raznie mocniejsza, zaréwno w trakcie powolywania nowej Komisji, jak i pod wzgledem
kontroli PE nad KE, a mozliwos¢ odwotania Komisji przez Parlament, majac w pamie-
ci sprawe dymisji KE z roku 1999, nie jest juz taka iluzoryczna. Zreszta, jak zauwaza
np. Zbigniew Czachér, w ogdle znaczenie KE w systemie instytucjonalnym UE zmala-
to (szczegélnie w ostatnich dwéch dekadach) kosztem zaréwno PE, jak i pafistw czton-
kowskich i instytucji migdzyrzadowych UE — Rady Europejskiej i Rady UE.

Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze pomimo wprowadzonych zmian, bardzo wyraz-
nie wzmacniajacych PE i tym samym bezposrednia legitymacje demokratyczna systemu
instytucjonalnego UE, PE ciagle nie jest instytucja, ktdrej znaczenie i wplyw na charak-
ter i tre$¢ procesu integracji sa takie, jak parlamentéw we wspéiczesnych paristwach
demokratycznych. Wptyw na ustréj Unii PE zyskat dopiero na mocy TL, poprzez moz-
liwo$¢ wystepowania z inicjatywa zmiany traktatéw, i jest to wplyw relatywnie bardzo
niewielki. Funkgja kreacyjna PE ogranicza si¢ do wplywu na sktad KE oraz powoly-
wania Rzecznika Praw Obywatelskich; w panistwach demokratycznych parlamenty za-
zwyczaj decyduja o obsadzie znacznie wigkszej liczby instytucji i stanowisk. Kontro-
la PE nad KE jest z kolei ograniczona brakiem mozliwosci odwotania pojedynczego
cztonka Komisji; odwotanie calej Komisji z powodu negatywnej oceny pracy jednego
jej cztonka jest bardzo trudne ze wzgledéw politycznych. Jesli chodzi o funkej¢ prawo-

dawczg, to PE nie posiada inicjatywy legislacyjnej®’, co stanowi réznice fundamentalng
¢ L.J. Brinkhorst, European Law as a Legal Reality, [w:] European Integration. Selected Readings, red.
M. Hodges, Harmondsworth 1972, s. 309, Penguin Interdisciplinary Readings.

€ Z.Czachér, Kryzys i zaburzona dynamika Unii Europejskiej, Warszawa 2013, 5. 251-252.

¢ Namocy art. 225 TFUE PE posiada tzw. po$rednig inicjatywe prawodawcza, tzn. moze zada¢ od KE

przedlozenia wszelkich wlasciwych propozydi, jesli uwaza, ze akt jest niezbedny dla wykonania TUE
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w porédwnaniu z parlamentami w demokracjach. Jest to jedna z kluczowych okoliczno-
$ci stanowiaca o charakterze UE, tzn. o tym, ze jest to ciagle organizacja w przewazaja-
cej mierze migdzyrzadowa, a co za tym idzie — z kluczowym znaczeniem legitymizacji
posredniej jako Zrédta prawomocnosci systemu instytucjonalnego UE. Wydaje sie, ze
decydujacym powodem braku prawa inicjatywy prawodawczej PE jest niecheé rzadéw
panstw czlonkowskich do rezygnacji z ostatecznej kontroli nad funkcjonowaniem UE
ijej charakterem. Przyznanie PE mozliwosci wystgpowania z inicjatywa prawodawcza,
jesliby towarzyszyta temu mozliwo$¢ przyjecia jakiego$ aktu prawnego przy braku ak-
ceptacji dla jego tresci ze strony Rady, oznaczaloby m.in. utratg kontroli nad rozwojem
integracji w ramach UE przez rzady panstw cztonkowskich i tym samym zasadnicze
przesuniecie legitymizacji z posredniej w kierunku bezpo$redniej. Wzmocnieniem zna-
czenia tego zrddla legitymizacji w UE sg takze zmiany oznaczajace wzrost partycypa-
cji obywateli w procesie politycznym w UE, czyli bezposrednie wybory do PE, czynne
i bierne prawo wyborcze w wyborach do PE oraz parlamentéw lokalnych czy obywatel-
ska inicjatywa prawodawcza.

Jesliby probowaé odnies¢ system instytucjonalny UE do tradycyjnego tréjpo-
dziatu wladz®, jaki funkcjonuje chociazby w panistwach cztonkowskich Unii, to PE
i Rada pelnig funkcje prawodawczg i budzetowa (art. 14 ust. 1 TUE; w szczegdlnych
przypadkach Rada moze petnié¢ takze funkcje wykonawcza — zgodnie z art. 291 ust. 2
TFUE), KE - koordynacyjna, wykonawczg i zarzadzajaca (art. 17 ust. 1 TUE), nato-
miast TS UE zapewnia poszanowanie prawa w wykladni i stosowaniu traktatéw (art. 19
ust. 1 TUE). Funkeje ,glowy panistwa” moglyby zosta¢ przypisane Radzie Europejskic;.
Zgodnie z art. 15 ust. 1 TUE Rada Europejska nadaje Unii impulsy niezbedne do jej roz-
woju i okresla ogdlne kierunki i priorytety polityczne, jednak nie petni funkcji prawodaw-
czej i dlatego mogtaby w tym ukladzie zosta¢ poréwnana do monarchy albo prezydenta
w systemie parlamentarno-gabinetowym, tzn. podmiotu, ktéry ,,panuje, ale nie rzadzi”
Odpowiednikiem banku centralnego na poziomie panistwa jest oczywiscie Europejski
Bank Centralny (EBC), natomiast organu kontrolujacego finanse — Trybunal Obra-
chunkowy (TO).

Jednocze$nie warto zauwazy¢, ze nicktdrzy autorzy stoja na stanowisku, zgodnie
z ktérym system instytucjonalny UE powinien by¢ postrzegany nie przez pryzmat po-
dzialu wladz, ale reprezentacji intereséw®. Przyjmujac takie podejécie, PE jest instytu-
cja reprezentujacy interesy obywateli panistw UE, Rada Europejska i Rada reprezentuja
interesy panstw cztonkowskich UE, interesy UE za$ jako ponadnarodowej organizacji
miedzynarodowej — KE, TS, EBC i TO. Nalezy jednakze pamigta¢, ze wszystkie te in-
stytucje sa formalnie instytucjami UE, takze Rada Europejska i Rada.

przyjmowane z inicjatywy PE (art. 289 ust. 4 TFUE). Poza tym do PE nalezy prawo inicjatywy przy-
jecia przez Rade Europejska decyzji dotyczacej skfadu PE (art. 14 ust. 2 TUE).
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Jednak analogie pomi¢dzy systemem instytucjonalnym wspoélczesnego panstwa
demokratycznego a systemem instytucjonalnym UE w kontekscie podziatu wladz sg
tylko bardzo ogdlne. Jesli przyjrze¢ si¢ systemowi instytucjonalnemu UE tylko nieco
blizej, to bez trudu mozna dostrzec to, ze rézni si¢ on bardzo od rozwigzan funkcjonu-
jacych w paistwach (a tym bardziej w organizacjach migdzynarodowych).

Jesli chodzi o stanowienie prawa w UE, to mamy tutaj do czynienia z systemem tréj-
izbowym czy tez raczej, uwzgledniajac rosnacy wplyw Rady Europejskiej na prawodaw-
stwow UE, z systemem, ktéry mozna by okresli¢ jako ,,trzyipétizbowy”. W ramach zwy-
ktej procedury ustawodawczej formalne prawo inicjatywy prawodawczej posiada KE,
a pdzniej akt prawny jest przyjmowany przez Radg i PE. Owo ,,pét” akcentuje znacze-
nie Rady Europejskiej dla agendy i stanowienia prawa w UE (zgodnie z art. 15 TUE).

Kompetencje wykonawcze ma w UE przede wszystkim KE (jak juz wspomniano,
w szezegdlnych przypadkach takze Rada), jednakze realizacja polityk i dziatait UE spo-
czywa gléwnie na panstwach cztonkowskich i ich instytucjach, poczynajac od tych na
szczeblu centralnym, poprzez instytucje regionalne, az po lokalne. KE kontroluje ich
dziatania w zakresie, w jakim wykonuja polityki unijne, bedac tym samym instytucja
majaca kompetencje nie tylko wykonawecze, ale tez kontrolne — dlatego okreslana jest
mianem ,straznika traktatéw”. Czuwaniem nad przestrzeganiem prawa zajmuje sie TS
UE, ktory faczy cechy sadu migdzynarodowego, konstytucyjnego, gospodarczego, ad-
ministracyjnego, pracy, kasacyjnego oraz sadu o charakterze dyscyplinarnym. Oczywi-
Scie, brak jest w UE systemu sadownictwa powszechnego, a stosowanie prawa UE na-
lezy przede wszystkim do sadéw krajowych, ktére, jak to wynika z orzecznictwa TS
UE, m.in. powinny stosowa¢ tzw. prounijna wykladnie prawa oraz uwzgledniaé orzecz-
nictwo Trybunatu. Instytucjami o charakterze ponadnarodowym sa EBC, ktéry pro-
wadzi polityke pieni¢zna dla panistw nalezacych do strefy euro, oraz TO, ktéry kontro-
luje finanse UE.

Poza tym kompetencje poszczegdlnych instytucji unijnych nie s3 takie same we
wszystkich sferach dzialania Unii. Szczegdlnie mocno bylo to widoczne przed wejsciem
w zycie TL, kiedy to mielimy do czynienia z tzw. filarowa konstrukcja UE, w ktorej
filar I (na kedry skladaly si¢ Wsp6lnoty Europejskie i ktéry dotyczyl przede wszystkim
spraw gospodarczych i spofecznych) miat charakter ponadnarodowy, natomiast filary
IT (WPZiB) i III (wspélpraca policji i sadowa w sprawach karnych) mialy charakeer
miedzyrzadowy. W poszczegélnych filarach funkcjonowaly takze rézne rodzaje akeéw
prawnych. Na mocy TL sytuacja zostala wyraznie uproszczona, jednakze réznice te cia-
gle dotycza wspodlnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa UE.

Biorac pod uwage kompetengje i relacje pomiedzy najistotniejszymi z punktu wi-
dzenia stanowienia prawa w UE jej instytucjami, Simon Hix pisze, ze w przypadku
UE mamy do czynienia z prawdopodobnie najbardziej zorientowanym na konsensus
modelem w historii demokratycznych rzadéw”’. W takim systemie, w ktérym trud-
no jest zmieni¢ traktaty i jest to dlugotrwale (warto tutaj wspomnie¢ o wprowadzeniu

7 S.Hix, The European Union as a Polity (1), [w:] Handbook of European Union Politics, red. K.E. Jor-
gensen, M.A. Pollack, B. Rosamond, London 2007, s. 145.
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na mocy TL uproszczonych procedur zmiany — art. 48 ust. 6 i 7 TUE), w ktérym do
przyjecia aktu prawa pochodnego konieczna jest zgoda i akceptacja wielu podmiotéw
i w ktérym dodatkowo mamy do czynienia ze swoista ,kulturag konsensusu”, wzrasta
znaczenie sadéw, biurokracji i niezaleznych agencji. W systemie wickszosciowym, jesli
sady wydaja orzeczenie lub biurokracja albo niezalezne agencje stosuja prawo w sposéb,
w jaki nie chce tego rzad lub wickszo$¢ w parlamencie, mozliwa jest relatywnie fatwa
i szybka zmiana tego prawa”. W przypadku UE, ze wzgledu na specyfik¢ kompetencji
najistotniejszych dla procesu legislacyjnego instytucji, jest to znacznie trudniejsze.

O ile jedna z cech demokratycznych systeméw politycznych jest rozproszenie wha-
dzy, o tyle w przypadku UE cecha ta jest widoczna jeszcze bardziej — brak jest wige
w systemie instytucjonalnym UE jakiego$ ,centrum”, dominujacego podmiotu; jego
policentryczno$¢ jest widoczna chyba znacznie bardziej niz w przypadku wspotcze-
snych panstw demokratycznych. Biorac pod uwagg to, ze polityki i prawo UE wyko-
nujg i stosuja takze instytucje wszystkich szczebli panstw czlonkowskich Unii, jest to
takze system wielopoziomowy. Jan Zielonka pisze, ze w UE mamy do czynienia z prze-
nikaniem sig rozmaitych jednostek politycznych, funkcjonujgcych w systemie pozbawionym
czytelnej hierarchii i wyragnego osrodka wladzy™ oraz ze wladza jest rozproszona i roz-
dzielona migdzy rézne osrodki rzgdowe, majgce czgsto odr¢bne siedziby, obszary teryto-
rialne i pola funkcjonalne. Jest to system nie tylko wielopoziomowy, wieloosrodkowy i he-
terogeniczny, lecz takze pozbawiony jasnego podziatu kompetencii i czytelnej hievarchii.
Kompetencje poszczegdlnych agend rzgdowych czesciowo sig pokrywajg, a granice migdzy
nimi sq nieostre. Jurysdykcja i uprawnienia decyzyjne funkcjonujg na réznych rozgproszo-
nych poziomach i polach dziatania™. Z powodu swojej fragmentaryzacji i rozproszenia
wladzy system UE jest relatywnie odizolowany od ,presji” spoteczenstwa obywatelskiego™.
Obywatele nie sa w stanie kontrolowa¢ dziatant podejmowanych przez przedstawicieli
wladzy wykonawczej piastujacych swoje stanowiska w nastepstwie wyboréw na pozio-
mie krajowym. Odpowiedzialnos¢ jednej instytucji UE wobec innej jest mglista wobec
bizantyjskiej struktury prawne;j”.

Vernon Bogdanor zwraca uwage na to, ze rywalizacja w systemach parlamentar-
nych nie odbywa si¢ pomiedzy legislatywa a egzekutywa, ale przede wszystkim mie-
dzy partiami politycznymi starajacymi si¢ zdoby¢ lub utrzyma¢ wigkszos¢ w parlamen-
cie”. Tymczasem ze wzgledu na wyjatkowos¢ systemu instytucjonalnego UE, pozycje
prawno-polityczng PE, Rady i KE w UE ta rywalizacja ma miejsce raczej pomiedzy
tymi instytucjami niz pomigdzy frakcjami w PE.

"t Tamze,s. 148.
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Ze wzgledu na wskazane cechy mozna powiedzied, ze system instytucjonalny jest
specyficzny w wymiarze horyzontalnym. Do tego dochodzi jego specyfika w wymia-
rze wertykalnym — chodzi tutaj o to, ze niektére instytucje UE nie s3 ,w pelni” ,tyl-
ko” instytucjami UE, ale sa tworzone przez osoby, ktore s3 reprezentantami panstw
czlonkowskich (Rada Europejska i Rada). Z jednej strony dzialaja wigc one jako insty-
tucje UE, ale na poziomie UE nie s za swoje dzialania przed nikim odpowiedzialne,
z drugiej — dzialaja na rzecz panstw, ktdre reprezentuja, a zrédta ich legitymaciji sytu-
uja si¢ w krajowych systemach politycznych. Merkel pisze, ze mamy w tym kontekscie
do czynienia z asymetrig pomi¢dzy wladza (zakresem kompetencji) a demokratyczng
odpowiedzialnodeig”.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Biorac pod uwage wskazane znaczenie i zarysowang specyfike UE i jej systemu insty-
tucjonalnego, mozna stwierdzi¢, ze stawianie zagadnienia legitymizacji w odniesieniu
do UE jest jak najbardziej uzasadnione. Jednoczesnie przedstawiona wyjatkowos¢ Unii
ijej instytucji powoduje, ze przyjmowane w literaturze przedmiotu oraz w debacie pu-
blicznej zalozenie o ,deficycie demokracji” w UE jest pewnym uproszczeniem, a cha-
rakterystyczne cechy UE i jej systemu instytucjonalnego powodujace, ze taki poglad
jest wyrazany, powinny by¢ postrzegane w szerszym kontekscie, jakim jest problem le-
gitymizacji systemu instytucjonalnego UE i, ewentualnie, ,deficyt” tej legitymizacji’®.
Bezposrednia legitymacja demokratyczna jest bowiem tylko jednym ze Zrédet prawo-
mocnoéci systemu instytucjonalnego UE i w ogéle Unii, zrédtem bardzo waznym, by¢
moze najwazniejszym, ale nie jedynym. I dlatego legitymizacja UE i jej instytucji po-
winna by¢ analizowana w szerszej perspektywie, uwzgledniajacej takze inne zrédta legi-
tymizacji — tak jak ma to miejsce w przypadku kazdego podmiotu sprawujacego wladze
polityczna, keéry, dazac do tego, aby jego legitymizacja byla jak najsilniejsza, stara si¢ ja
wywodzi¢ z jak najwigkszej liczby Zzrédet.

Ze wzgledu na to, ze UE nie jest pafistwem, ale organizacja specyficzna, integrujaca
zar6wno paristwa, jak i ludzi i aczaca w sobie tylko pewne cechy paristwa oraz organi-
zacji miedzynarodowej opieranie legitymizacji calej UE i jej systemu instytucjonalnego
tylko na bezposredniej legitymizacji demokratycznej, charakterystycznej dla demokra-
tycznego panstwa, byloby swoistym ,,stawianiem karety przed koniem”. Oznaczatoby
raczej zbyt wysoki stopien zaawansowania integracji w plaszczyznie ,instytucjonalnej”
w stosunku do stopnia integracji ,,materialnej” (polityki UE oraz integracja ,,spolecz-
na’, tzn. pomiedzy mieszkaricami paristw Unii). Dopdki UE bedzie strukeurg wlasnie
sui generis, w ktorej wypadku bedziemy mie¢ do czynienia z kombinacja cech charak-
terystycznych dla mi¢dzyrzadowej organizacji migdzynarodowej, organizacji ponadna-
rodowej i panistwa, dop6ty takze legitymizacja tej struktury powinna mie¢ charakeer
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szczegblny — w ktérym legitymizacja demokratyczna odgrywa gtéwna role, ale jest uzu-
pelniana przez inne zrédta, dzigki keérym funkcjonowanie systemu instytucjonalnego
UE, i calej UE, bedzie mogto by¢ uznawane za prawomocne.

Abraham Lincoln w przeméwieniu w Gettysburgu z 1863 r. méwit o rzgdzie ludu,
przez lud i dla ludu”. Vivien A. Schmidt dodaje do tego jeszcze jeden element — rza-
dy z ludzmi (konsultacje z réznymi grupami interesu)®. Biorac pod uwage zarysowa-
na specyfike UE i jej systemu instytucjonalnego w kontekscie ich legitymizacji, mozna
powiedzie¢, ze na poziomie UE mamy do czynienia gtéwnie z rzadami dla ludzi oraz
z ludzmi. Natomiast rzady ludzi i poprzez ludzi dokonujg si¢ przede wszystkim na po-
ziomie panstw czlonkowskich — partycypacja i polityczna reprezentacja majg miejsce
przede wszystkim na poziomie panistw cztonkowskich UE. Schmidt nazywa to niekom-
pletng demokracjg®. Méwiac inaczej, w przypadku UE mamy do czynienia z wyraznie
stabsza demokracja ,na wejéciu” (ang. input), czyli z rzadami ludzi, w poréwnaniu z de-
mokracja ,na wyjsciu” (ang. output), czyli rzadami dla ludzi®

Z zagadnieniem dotyczacym tego, w jakim stopniu UE jest organizacja integrujaca
panistwa, a w jakim ludzi, i w zwigzku z tym czy prawomocno$¢ UE i jej systemu in-
stytucjonalnego ma opieraé si¢ przede wszystkim na legitymacji posredniej, czy tez na
bezposredniej legitymacji demokratycznej, $cisle wiaze si¢ jeszcze inna kwestia. Cho-
dzi mianowicie o ,odwieczny” problem, czym UE jest (lub czym ma by¢), tzn. w ja-
kiej mierze jest (ma by¢) organizacja integrujaca suwerenne paristwa (czym$ na ksztalt
konfederacji), a w jakiej strukturg zblizona do federacji. W przypadku tego pierwszego
wariantu legitymizacja UE i jej instytucji z zalozenia ma przede wszystkim charakeer
posredni za sprawg instytucji panstw cztonkowskich i tych instytucji UE, ktére sta-
nowig przede wszystkim reprezentacj¢ paistw UE (Rada Europejska, Rada UE). Na-
tomiast jesli postrzega¢ UE jako strukture federacyjna, to prawomocno$¢ UE i jej in-
stytucji opierataby si¢ gtéwnie na bezposredniej legitymacji demokratycznej, kluczowe
bytoby wtedy znaczenie europejskiego demosu, ktdry stanowilby swoisty rdzen syste-
mu. Wybierajac swoich reprezentantéw do PE, ktéry bylby najwazniejsza instytucja
UE przydajaca jej atrybut demokratycznej legitymacji, europejski demos, przynajmniej
teoretycznie, okre$latby ustréj i charakter UE oraz jej gtéwne kierunki rozwoju. Jesli do
modelu mi¢dzyrzadowego i federacyjnego modelu UE dodad jeszcze np. taki, ze UE to
przede wszystkim pasistwo regulacyjne (zgodnie z teza forsowang przez Giandomenico
Majone®), to wtedy legitymacja UE i jej instytucji opierataby si¢ przede wszystkim na
technokracji i skutecznosci. Warto jeszcze dodaé, ze réwniez dla neofunkejonalistéw

7 A.Lincoln, Address at the Dedication of the National Cemetery at Gettysburg. November 19, 1863, [w:]
Speeches & Letters of Abraham Lincoln, 1832-18635, red. M. Roe, London-Toronto 1917, s. 214, Ev-
eryman’s Library. Oratory.
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gléwnym zrédlem legitymizacji UE i jej instytugji jest skutecznos¢ w osigganiu okre-
slonych cel6éw, czyli legitymizacja okreslana mianem utylitarne;.

Wolfgang Wessels i Udo Diedrichs pisza w tym kontekscie, ze zaréwno federalisci,
jak i zwolennicy podejécia, w ktérym UE jest organizacja jednoczaca przede wszyst-
kim panstwa (realisci), postrzegaja curopejska polity pafistwowocentrycznic i stosuja
tutaj klasyczny schemat bezposredniej odpowiedzialnosci pomiedzy elektoratem a par-
lamentem. W podejéciach tych zaklada si¢ albo budowanie paristwa na poziomie eu-
ropejskim, albo zachowanie panstw narodowych. Jednak zdaniem tych autoréw pro-
ces integracji europejskiej nie moze by¢ wyjasniany koncepcjami odwotujacymi si¢ do
(narodowego) panstwa. Nalezy bowiem postrzega¢ UE jako co$ innego, jako podmiot
o charakterze nowatorskim, tak samo zreszta jak PE. Ani bowiem koncepcja federali-
styczna, ani realistyczna nie s3 odpowiednie, aby opisaé, przeanalizowa¢ i wyjasni¢ pro-
ces integracji w ramach UE, ktdra jest nowym typem systemu politycznego. Problem
polega m.in. na tym, ze doszto do potaczenia zasobéw publicznych z réznych pozioméw
zarzadzania i rozproszenia odpowiedzialnoéci pomigdzy te podmioty, co powoduje, ze
uchwycenie tradycyjnych wigzéw odpowiedzialnosci jest niemozliwe. Narodowe rzady
i administracje nie sa zastapione czy wchloniete przez europejska megabiurokracje, ale
stanowig cze$¢ kompleksowej i zréznicowanej mieszanki politycznych i instytucjonal-
nych rozwigzan i podmiotéw®.

Leszek Graniszewski i Tomasz Kownacki, dokonujac przegladu stanowisk réznych
autoréw w tej sprawie, pisza, ze demos europejski moze byc pojmowany jako suma naro-
déw paristw czlonkowskich UE. Wydaje si¢, ze taka perspektywa metodologiczna kompli-
kuje dalsze zatozenia badawcze, gdyz zaklada, iz legitymacji demokratycznej udzielajg
Unii Europejskiej nie tylko bezposrednio jej obywatele, ale réwniez i parstwa czlonkowskie.
A zatem, szczegotowy proces badawczy powinien obejmowad zardwno legitymacje udziela-
nq Unii Europejskiej bezposrednio i posrednio przez jej obywatels, jak i legitymacje ndzie-
lang przez poszczegdlne paristwa czlonkowskie UE®. Gdyby UE byta struktura tylko, lub
przed wszystkim, o charakterze miedzyrzadowym, to legitymacja posrednia moglaby
zosta¢ uznana za wystarczajaca — tak jak ma to miejsce w odniesieniu do organizacji
miedzynarodowych. Jedli natomiast uzna¢é, ze UE to w pierwszym rzedzie struktura
integrujaca ludzi, o charakterze podobnym do panstwa, i miataby ona by¢ demokra-
¢ja, to weedy gléwnym zrédtem prawomocnosci powinna by¢ bezposrednia legitymacja
demokratyczna. Legitymacja posrednia bytaby zbyt stabym zZrédlem prawomocnosci
systemu instytucjonalnego UE i w zwiazku z tym twierdzenie o deficycie demokracji
w UE byloby uzasadnione.

Jednak, powtdérzmy to po raz kolejny, UE jest w chwili obecnej strukturg szczegol-
na, sui generis. Unia i jej system instytucjonalny posiadaja wiele atrybutéw charakeery-
stycznych dla panstwa, jakich nie ma ani nie miata zadna inna organizacja mi¢dzyna-
rodowa, bardzo wazne i liczne atrybuty struktury ponadnarodowej, transnarodowej,

8 W. Wessels, U. Diedrichs, The European Parliament..., s. 139.

85

L. Graniszewski, T. Kownacki, Legitymizacja demokratyczna Unii Europejskicj, [w:] Legitymizacja
procesow..., s. 74-75.



POLITEJA 6(45)/2016  Legitymizacja systemu instytucjonalnego... 165

a takze organizacji miedzynarodowej o charakterze migdzyrzadowym. To, ze UE jest
organizacja integrujaca zaréwno panstwa, jak i ludzi, znajduje odbicie w systemie in-
stytucjonalnym, a syntetycznie oddaja to postanowienia art. 10 ust. 2 TUE, zgodnie
z ktérym na poziomie UE obywatele sa bezposrednio reprezentowani w PE, natomiast
panstwa czlonkowskie sa reprezentowane w Radzie Europejskiej i w Radzie. W tra-
dycyjnym paristwie narodowym proces demokratyczny i suwerennosé sq dwiema stronami
tej samej monety. |...] Powstanie wtadzy ponadnarodowej implikuje czesciowe oddzielenie
procesu demokratycznego i suwerennosci. W UE suwerennos( jest przekazana instytucjom,
ktdre nie sq kontrolowane w demokratycznym procesie tak, jak ma to miejsce systemach na-
rodowych®. Dlatego zdaniem Fritza W. Scharpfa problemy skiadajace si¢ na kwestic le-
gitymizagji i deficytu demokracji w UE moga by¢ przezwyci¢zone wtedy, gdy uznamy,
ze UE jest fundamentalnie rézna od demokracji panstw cztonkowskich®”.

Mozna chyba uzna¢, ze opinie o ,deficycie demokracji” w UE bedg czyms stalym,
gdyz beda one formutowane przez tych, ktdrzy uwazaja, iz w danym momencie bezpo-
$rednia legitymacja demokratyczna jest za staba. Wydaje si¢ takze, ze ewentualne po-
glebienie integracji powinno wiazaé si¢ ze wzmocnieniem bezposredniej legitymacji
demokratycznej. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z opinia, ze im wi¢cej wladzy przekazywanej
na poziom wspélnotowy, tym wiccej potrzeba bezposredniej legitymacji**. Podobna
wymowe maja stowa przewodniczacego Komisji Europejskiej José Manuela Barroso:
w przeszlosci byto mozliwe, zeby decyzje podejmowali tylko liderzy polityczni. Tak byto,
gdy europejska wspdlnota powstawata. (...] Dzis zyjemy w innych czasach. I to nie jest tylko
gra w stowa. Unii Europejskiej nie da sig juz diuzej robic tylko poprzez dzialania dyplo-
matyczne. Musimy braé pod wwage opinig publiczng. Co weale nie znaczy, ze mamy tylko
za nig podgzal®.
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