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Piotr Tosiek

Demokracja bezposrednia,
miedzyparlamentarna
czy miedzyrzagdowa?
W poszukiwaniu sposobow
demokratyzacji Unii Europejskigj’

Abstract

The purpose of this article is an attempt to answer the question about the means
of democratization of the European Union desirable from the point of view of
the functionality of its political system. Three models of democracy are exam-
ined. The first is the direct democracy, which includes the European citizens’
initiative and the direct and universal elections to the European Parliament. The
second model is the interparliamentary democracy based on treaty provisions on
the principles of subsidiarity and proportionality, as well as on the role of national
parliaments in the EU. The third model is called the “intergovernmental democra-
cy”, being rooted in the dominant role of the democratic governments of member
states in EU decision making. The analysis leads to three conclusions. Firstly, the
European citizens’ initiative is indicated as a facade instrument, while tenden-
cies of federalization of elections to the European Parliament would undermine
Union’s systemic balance. Secondly, strengthening of the role of national parlia-
ments in the EU decision-making process is not the desired direction, because it
would not improve the quality of decisions, probably disorganizing the whole
decision-making process. Realistically, it could also strengthen the position of
member states’ governments. Thirdly, the main role in EU decision-making pro-
cess is played by the elements of intergovernmental democracy, based on long-
term efforts to consensually find common solutions. This method is very effective
both in terms of efficiency and inclusion of interests of individual states. Radical

! Niniejszy tekst powstat w ramach realizacji grantu Narodowego Centrum Nauki (OPUS 7,
nr UMO-2014/13/B/HS5/01308) pt. Parnstwo cztonkowskie w systemie decyzyjnym Unii Europej-
skiej. Przyktad Polski.
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proposals that allow to make EU decisions only unanimously can eliminate the
efficiency of the system and weaken interdependences between member states
being the very essence of European integration.

Uwagi wstepne

Jednq z podstawowych cech systemu politycznego Unii Europejskiej jest daze-
nie do kompromisu wynikajacego ze Scierania si¢ tendencji miedzyrzadowych
i ponadnarodowych. Sprawne funkcjonowanie tego systemu, a w szczegdlnosci
jego czesci instytucjonalnej, mozliwe jest jedynie w warunkach przestrzegania
zasad wynikajgcych nie tylko z norm prawnych, lecz takze ze szczegolnej ak-
sjologii zwigzanej z integracja europejska. W ujgciu prawniczym i politologicz-
nym bazuje ona na regutach demokratycznych. Atrybuty demokracji typowe dla
systemOw wewnatrzpanstwowych musza jednak na poziomie UE ulec szcze-
gblnemu dostosowaniu zwigzanemu ze specyfika tego integracyjnego systemu
politycznego.

Gléwnym celem niniejszego tekstu jest proba udzielenia odpowiedzi na py-
tanie o pozadane z punktu widzenia funkcjonalno$ci systemu politycznego Unii
Europejskiej sposoby demokratyzacji tej organizacji. Niektore kierunki reform
przeprowadzanych w ostatnich latach uzna¢ mozna za realizacje¢ swoistego
»pakietu demokratycznego” tej organizacji. Obejmuje ona cztery podstawowe
elementy: a) wprowadzenie do prawa UE inicjatywy obywatelskiej; b) prace
nad nowa ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego; ¢) wlaczenie par-
lamentow narodowych w proces legislacyjny; d) reforme¢ zasad przedstawiciel-
stwa panstw czlonkowskich w instytucjach UE (Tomaszyk, 2012, s. 124).

Przedstawiona ponizej analiza oparta jest na pogladzie, wedtug ktorego sys-
tem polityczny Unii Europejskiej juz teraz znajduje sie w stanie pozytywnej row-
nowagi uwzgledniajacej trzy modele demokracji. Pierwszym z nich jest demo-
kracja bezposrednia, ktora obejmuje nie tylko relatywnie nowy instrument euro-
pejskiej inicjatywy obywatelskiej, ale takze bezposrednie i powszechne wybory
do Parlamentu Europejskiego nadajace Unii pewne cechy systemu parlamen-
tarnego. Drugim modelem jest model demokracji miedzyparlamentarnej, ktory
w zasadniczy sposdb wzmocniony zostat po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony
w wyniku wprowadzenia nowych przepisow o realizacji zasad pomocniczosci
1 proporcjonalnosci, a takze roli parlamentow narodowych. Trzecim modelem
jest tzw. demokracja migdzyrzadowa zakorzeniona w posrednich tancuchach le-
gitymizacyjnych i dominujacej roli rzadow demokratycznych panstw cztonkow-
skich w podejmowaniu decyzji w UE.

W yjeciu teoretycznym poglady wyrazone w niniejszym tekscie bazuja na wy-
nikajacym z nurtu liberalno-mi¢dzyrzadowego pogladzie, wedlug ktorego Unia
Europejska nie wymaga realizacji ,,pakietu demokratycznego”, poniewaz deficyt
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demokratyczny tej organizacji nie jest problemem praktycznym i aksjologicznym
(zob. szerzej: Tosiek, 2016, s. 81-86). Jest on raczej dylematem teoretycznym wy-
nikajacych z immanentnych cech tej organizacji. Demokratyzacja mogtaby nawet
ograniczy¢ efektywno$¢ Unii i osigganie jej celow. Odizolowana wladza wyko-
nawcza moze bowiem latwiej sprzeciwiac si¢ zadaniom partykularnych grup i pro-
wadzi¢ polityke w interesie szerszego spektrum spolecznego. W tym sensie deficyt
demokratyczny przyczynia si¢ do sukcesu projektu integracyjnego (Moravcsik,
1994, s. 54-56; Moravcsik, 2008b, s. 331-340; Moravcsik, 2002, s. 603—624).
Ocena demokratycznego charakteru Unii Europejskiej moze by¢ przeprowa-
dzona z punktu widzenia trzech filozoficznych koncepcji demokracji: libertaria-
nizmu, pluralizmu i deliberatywizmu (Moravcsik, 2008a, s. 174—179). W uje¢-
ciu libertarianskim celem demokracji jest zapewnienie ,,ograniczonego rzadu”
przez umozliwienie kontroli arbitralnej i potencjalnie korupcyjnej sity panstwa.
Uktad rzadzenia Unia Europejska jest jednak bardzo ograniczony i nie prze-
widuje naktadania podatkow, prowadzenia rozbudowanej polityki budzetowe;,
scentralizowanej implementacji, przymusu czy monopolizacji wtadzy publicz-
nej. Unia nie ma zatem cech systemu parlamentarnego, poniewaz reprezentuje
system szczegbdlnego podziatu wiadzy w ujeciu wertykalnym oraz horyzontal-
nym. W ujeciu pluralistycznym najistotniejsza cecha demokracji jest zapewnie-
nie rozliczalno$ci wladzy oraz reprezentatywnosci pogladow spotecznych. Pier-
wotna percepcja Unii Europejskiej moze wskazywac, ze jej system polityczny
faworyzuje biurokracje narodowsg i podwaza rolg parlamentow i spoteczenstw.
W rzeczywisto$ci jednak znajdujag w tym systemie zastosowanie co najmniej
dwa mechanizmy kontroli demokratycznej: rozliczalno$¢ bezposrednia przez
Parlament Europejski i dominujaca rozliczalno$¢ posrednia przez wybieranych
politykow narodowych zasiadajacych w Radzie. Takze delegowanie uprawnien
decyzyjnych na poziom technokratyczny nie jest zjawiskiem typowym dla UE,
gdyz wystepuje we wszystkich wspotczesnych systemach demokratycznych. Ce-
chg tych systemow sg skomplikowane systemy reprezentacji posredniej, selekcja
przedstawicieli, normy proceduralne i precyzyjna rownowaga migdzy typami
wladzy. W ujeciu deliberatywnym mechanizmy demokratyczne polegaja na two-
rzeniu mozliwosci bezposredniej partycypacji obywateli w podejmowaniu decy-
zji 1 prowadzeniu debaty stuzacej osiggnigciu korzystnych dla ogoétu rezultatow.
Unia Europejska jest w tym kontekscie krytykowana za brak promowania trans-
narodowych partii politycznych, brak kreowania wspolnej tozsamosci oraz nie-
istnienie ogélnoeuropejskiego dyskursu politycznego. Niemniej jednak praktyka
wskazuje, ze technokratyczne instytucje polityczne ciesza si¢ czesto wickszym
poparciem i zaufaniem spotecznym niz typowe instytucje demokratyczne. Takze
w Unii Europejskiej wzmacnianie roli Parlamentu Europejskiego nie prowadzi
do zwickszenia popularnosci calej organizacji, a zwigkszona partycypacja bez-
posrednia obywateli jest mato prawdopodobna w sytuacji, gdy swiadomie nie
wykorzystuja oni aktualnie istniejacych mozliwos$ci uczestnictwa.
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Demokracja bezposrednia

Nie liczac referendéow dotyczacych Unii Europejskiej przeprowadzanych
w panstwach cztonkowskich (Musial-Karg, 2012, s. 204-214), w aktualnym sta-
nie prawnym w funkcjonowaniu systemu politycznego Unii Europejskiej wyrdz-
ni¢ mozna dwie formy zastosowania zasad demokracji bezposredniej. Pierwsza
z nich jest europejska inicjatywa obywatelska wprowadzona przepisami Trakta-
tu z Lizbony (art. 11 TUE i art. 24 TFUE) i uzupetniajacymi je przepisami prawa
pochodnego (rozporzadzenie 211/2011/UE). Druga formg sa wybory do Parla-
mentu Europejskiego, ktore od 1979 r. maja charakter powszechny i bezposred-
ni. Wynika to zaré6wno z rozbudowanych przepisow traktatowych (m.in. art. 10
TUE, art. 14 TUE, art. 223 TFUE), jak i prawa pochodnego (4kt...; dyrektywa
93/109/WE).

Kilkuletnia praktyka stosowania przepisOw dotyczacych europejskiej inicja-
tywy obywatelskiej wskazuje na nieskutecznosc¢ tego instrumentu (Musiat-Karg,
2014, s. 88—89). Wedlug zbiorczych danych z czerwca 2017 r. (Europejska...),
jedynie trzy inicjatywy zakonczyly si¢ relatywnym sukcesem, co oznacza, ze
Komisja Europejska podjeta pewne (zresztg ograniczone) dzialania w zwigzku
z nimi. W 18 przypadkach nie zebrano za§ wymaganej liczby podpisow, 14 ini-
cjatyw wycofano, 20 nie przyjeto do rejestracji z przyczyn formalnych, a 11 ini-
cjatyw wcigz oczekiwato na poparcie.

Wydaje si¢, ze przyczyny niepowodzenia zdecydowanej wickszos$ci inicjatyw
maja charakter systemowy (zob. szerzej: Tosiek, 2013). Warto bowiem zauwazy¢,
ze sprawno$¢ korzystania z instrumentow demokracji bezposredniej zalezy w du-
zym stopniu od istnienia spoteczenstwa obywatelskiego. Przeglad prac wielu auto-
row wskazuje na trzy organiczne cechy takiego spoleczenstwa. M. Rachwat (2011,
s. 27-28) twierdzi, ze sg nimi: a) obecno$¢ dobrowolnych stowarzyszen ma-
jacych charakter organizacji pozarzadowych; b) istnienie kapitalu spolecznego
pozostajacego w bezposrednim zwigzku z aktywno$cig obywateli w stowarzy-
szeniach i obejmujgcego zaufanie spoteczne, sieci powigzan i normy wzajemno-
$ci; c) pluralizm polegajacy na rozproszeniu wladzy i pewnej fragmentaryzacji
spoteczenstwa. Szczegolny system polityczny Unii Europejskiej stanowi dodat-
kowe wyzwanie dla funkcjonowania tego instrumentu demokracji bezposred-
niej. W kontekscie relacji miedzy wladza a obywatelem obejmuje on trzy cechy:
a) brak europejskiego demos; b) brak ogélnoeuropejskich instytucji polityczno-
prawnych dysponujacych monopolem na uzycie sity; c) brak ogdlnoeuropejskie-
go spoteczenstwa obywatelskiego.

Europejska inicjatywa obywatelska moze jednak stanowi¢ remedium na po-
jawianie si¢ w systemie politycznym UE rozwigzan niekorzystnych dla wigk-
szosci obywateli, czyli rozwigzan wynikajacych z izolacji decydentow lub bra-
ku wtasciwej artykulacji potrzeb grup spolecznych. Odnoszac si¢ do inicjatywy
obywatelskiej jako abstrakcyjnego instrumentu politycznego T. Besley i S. Coate
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(2000a, s. 20-21; 2000b, s. 25-26) twierdza, ze najwigksza skutecznosc¢ inicjaty-
wy obywatelskie moga osiagna¢ wtedy, gdy: a) zagadnienie, ktorego dotycza, jest
niepolityczne; b) rozbieznosci migdzy elitg polityczng a ogdlem spoteczenstwa
sa w danej sprawie znikome; c¢) nie istnieje silne wsparcie wptywowych grup
nacisku dla innych rozwigzan; d) dane zagadnienie jest wazne dla niewielkiej
grupy 0sob i nie powoduje kontrakcji ze strony podmiotéw zainteresowanych
innym rozwigzaniem. Nalezy jednak pamigtac, ze w ostatecznym rachunku nie
zawsze inicjatywa obywatelska przyczynia si¢ do przyjecia rozwiagzan korzyst-
nych dla wiekszosci.

Wprowadzenie instytucji inicjatywy obywatelskiej na poziomie UE miato
by¢ jednym z elementdéw ograniczenia deficytu demokratycznego i wzmocnienia
legitymacji spotecznej. Umozliwi¢ miato ono bowiem wilaczenie spoteczenstwa
do procesu decyzyjnego i nalozenie na podmioty polityczne nowych obowigz-
kéw informacyjnych i mobilizacyjnych (Marczewska-Rytko, 2010, s. 28-29).
J.A. Emmanouilidis i C. Stratulat (2010, s. 4) twierdza jednak, ze pomimo faktu,
iz inicjatywa obywatelska jest uwazana za istotny element wzmacniajacy de-
mokracje na poziomie Unii, w rzeczywistosci nie mogta ona wptyngé w sposdb
zasadniczy na ,,jako$¢ demokratyczng” UE. Nie zmienia ona bowiem zasad, na
ktorych opiera si¢ model demokracji Unii, a takze nie wptywa zasadniczo na
polityzacj¢ problemoéw europejskich. Nie powstaje tu klasyczny konkurencyj-
ny model demokracji oparty na sprzecznej argumentacji i personalizacji sporéw
politycznych.

Duzo wigkszym sukcesem okazalo si¢ wprowadzenie zasady bezposrednich
wyborow powszechnych do Parlamentu Europejskiego. Mechanizm ten ulega
jednak réwniez statej erozji, co znajduje swoje odzwierciedlenie w obnizajacej
si¢ frekwencji oraz szeroko rozumianym problemie ,,drugorzednosci” tych wy-
borow (second-order elections). Pojawiajace si¢ propozycje reformy systemu
wyborczego majg na celu znalezienie rozwigzania tych zagadnien. Najistotniej-
szym sformalizowanym glosem w dyskusji na ten temat jest rezolucja Parlamen-
tu Europejskiego z 2015 r. w sprawie reformy zasad wyborczych (Rezolucja...)
oraz zalaczony do niej wniosek dotyczacy decyzji Rady w sprawie zmiany od-
powiednich przepisow (Wniosek...).

Whniosek Parlamentu Europejskiego zawiera wiele propozycji szczegotowych,
ale za najwazniejsze uznac nalezy pi¢¢ z nich. Pierwsza jest uzupetienie prawo-
dawstwa o przepis przewidujacy powstanie wspolnego okregu wyborczego. Jest
to najdalej idacy element reformujacy aktualnie obowigzujaca procedurg. Moze
on jednak budzi¢ nastepujace watpliwosci: a) wprowadzenie wspolnego okregu
wyborczego moze by¢ niezgodne z zasada degresywnej proporcjonalnosci od-
noszacej si¢ bezposrednio do panstw czlonkowskich, w ktorej nie przewiduje
si¢ utworzenia okrggu obejmujacego wigcej niz jedno panstwo; b) niejasne sg
zasady obowigzujace przy wprowadzaniu wspdlnego okregu wyborczego (np.
nie wiadomo, czy mogliby w nim startowa¢ kandydaci niereprezentujacy partii
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transnarodowych); c¢) z uwagi na duze réznice w liczbie ludnosci panstw czton-
kowskich nalezy domniemywac, ze we wspolnym okrggu wyborczym de facto
preferowani byliby kandydaci z duzych panstw cztonkowskich (Bol, 2016, s. 3;
Stratulat, Emmanouilidis, 2011).

Drugg propozycja jest obowigzek wyznaczania przez europejskie partie
polityczne swoich kandydatéw na stanowisko Przewodniczacego Komisji Eu-
ropejskiej (tzw. formula Spitzenkandidaten). Efektem wprowadzenia w zycie
tego przepisu ma by¢ wzrost zainteresowania wyborcow i swoista persona-
lizacja wyborow. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na nastepujace zagadnienia:
a) wedtug regut traktatowych Przewodniczacy Komisji wybierany jest przez
Parlament Europejski po uprzednim przedstawieniu kandydata przez Rad¢ Eu-
ropejska przy uwzglednieniu wyboroéw do Parlamentu Europejskiego i prze-
prowadzeniu stosownych konsultacji, a zatem podstawowa role odgrywaja tu
ustalenia miedzyrzadowe (sposob ,,uwzglednienia wyborow” nie jest okreslo-
ny); b) nie istnieje wymog nominacji osoby, ktora wywodzi si¢ z partii euro-
pejskiej, ktora wygrata wybory; c) kandydaci na Przewodniczacego Komisji
Europejskiej musieliby kandydowa¢ na postow do Parlamentu Europejskiego,
a z uwagi na utrzymanie zakazu taczenia funkcji posta z funkcjg cztonka Ko-
misji bezposrednio po wyborze na Przewodniczacego musieliby rezygnowac
z funkcji posta; d) wprowadzenie wskazanego przepisu zdecydowanie zmniej-
szytoby przejrzysto$¢ procesu wyborczego, dajac wyborcy iluzoryczne przeko-
nanie o quasi-bezposrednim wyborze Przewodniczacego Komisji; €) istnienie
silnego powiazania mi¢dzy omawianym przepisem a przepisem o wspolnym
okregu wyborczym moze powodowaé powazne perturbacje polityczne, po-
niewaz nie istnieje zadna wskazowka, czy silniejsza legitymacje posiadatby
kandydat partii europejskiej, ktora wygrata wybory we wspolnym okregu, czy
tez kandydat partii europejskiej, ktora uzyskata najwigkszg liczbe mandatow
w Parlamencie Europejskim wskutek wyboréw w okregach wewnatrzpanstwo-
wych (Whyte, 2015).

W trzeciej propozycji wprowadza si¢ obowigzek wprowadzenia progu wybor-
czego (w granicach od 3% do 5%) w odniesieniu do okrggdw wyborczych oraz
do panstw cztonkowskich o jednym okrggu wyborczym, w ktérych stosowany
jest system list obejmujacych ponad 26 mandatow. Jest to nieistniejacy w ak-
tualnym stanie prawnym bezwzgledny obowiagzek ustalenia progu wyborczego
w przypadku wskazanej liczby mandatéw. Celem tej regulacji jest ograniczenie
rozdrobnienia partyjnego, co wynika takze z tego, ze — na co wskazujg motywy
rezolucji — ,,wprowadzenie obowigzkowych progéw jest uznane w tradycji kon-
stytucyjnej za prawomocny $rodek zagwarantowania, ze parlamenty sa zdolne
do funkcjonowania”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze celem wyborow do Parlamen-
tu Europejskiego jest uzyskanie maksymalnej reprezentatywnosci w stosunku
do preferencji wyborcow, a nie stworzenie stabilnego zaplecza politycznego dla
Komisji Europejskie;j.
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Czwarta propozycja zawiera postanowienie, wedlug ktorego ,karty do
glosowania wykorzystywane w wyborach do Parlamentu Europejskiego za-
pewniajg jednakowa widocznos$¢ nazw i znakoéw graficznych partii krajowych,
a takze europejskich partii politycznych”. Celem tej regulacji jest uswiado-
mienie wyborcom, ze ugrupowania polityczne startujgce w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego sa czescig transnarodowych ugrupowan politycznych
dziatajacych na poziomie Unii Europejskiej. Z takim podejsciem wigzg si¢
jednak nast¢pujace problemy: a) nie wszystkie ugrupowania polityczne startu-
jace w wyborach wspotpracuja instytucjonalnie z ugrupowaniami transnarodo-
wymi, a czgsto wspotpraca ta jest przedmiotowo i podmiotowo nieregularna;
b) tzw. europejskie partie polityczne sa niespdjne organizacyjnie i programo-
wo; ¢) konfrontacja programu ugrupowania krajowego z programem partii eu-
ropejskiej, z ktéra to ugrupowanie wspolpracuje, mogtaby zatem prowadzi¢
do dezorientacji wyborcow; d) zalecenie bliskiej wspotpracy instytucjonalnej
z partiami europejskimi mogtoby takze doprowadzi¢ do komplikacji w zakre-
sie finansowania kampanii wyborczej. W ujeciu ogélnym warto zauwazyc¢, ze
w proponowanym przepisie trudno znalez¢ wyrazne odzwierciedlenie rosnace;j
w ostatnich latach popularnosci ruchéw politycznych o charakterze formalnie
niepartyjnym.

Piata propozycja opiera si¢ na wprowadzeniu do prawa pochodnego sfor-
mulowania, wedtug ktorego cztonkowie Parlamentu Europejskiego reprezentuja
»wszystkich” obywateli Unii. Zwrot ten nie jest tozsamy z brzmieniem art. 10
TUE i art. 14 TUE, w ktorych stwierdza si¢, ze cztonkami Parlamentu Europej-
skiego sa ,,przedstawiciele obywateli Unii”. Proponowany przepis nie odnosi si¢
do traktatowej zasady degresywnej proporcjonalnosci, wedlug ktorej wybory do
Parlamentu Europejskiego sa przeprowadzane oddzielnie w panstwach czton-
kowskich, a cho¢ wybrani postowie sprawuja mandat wolny, to jest on specy-
ficznie powigzany z wyborcami z konkretnego panstwa.

Nalezy stwierdzi¢, ze zmiany prawa wyborczego zaproponowane przez Par-
lament Europejski nie uwzgledniaja szczegdlnej rownowagi politycznej, na kto-
rej bazuje funkcjonowanie tej instytucji UE. Sa one bowiem jednoznacznym
odzwierciedleniem tendencji federalizacyjnych, gdzie lekcewazony jest poglad,
wedhug ktorego reformy systemu politycznego Unii musza wynika¢ z konwer-
gencji interesoOw panstw czlonkowskich, a wszelkie proby ignorowania tego
faktu moga przyczyni¢ si¢ do wzrostu tendencji dezintegracyjnych. Propozycja
ztozona przez Parlament Europejski bazuje takze na silnym upartyjnieniu wybo-
réow i wprowadza preferencje dla ugrupowan politycznych blisko wspotpracuja-
cych z partiami transnarodowymi lub bgdacych ich cztonkami. Podejscie takie
moze skutkowac ograniczeniem wyboru i wylaczeniem z dyskursu publicznego
niektorych pogladow. Na pewno za$ nie przyczyni si¢ to do wzmocnienia plu-
ralizmu politycznego i w rezultacie moze spowodowac spadek zainteresowania
problematyka europejska i dalsze obnizenie frekwencji.
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Demokracja miedzyparlamentarna

Kolejne reformy traktatowe przeprowadzane sg w warunkach poszukiwania
punktow stycznych migdzy demokratyzacja systemu politycznego Unii Euro-
pejskiej a zachowaniem zasady suwerennos$ci panstw cztonkowskich. Wyrazem
tej tendencji jest wprowadzenie w Traktacie z Lizbony przepisow o realizacji
zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci oraz roli parlamentéw narodowych.
Wiaczyly one w relatywnie tagodny sposob parlamenty narodowe do procesu
podejmowania decyzji w UE. W swojej istocie rola tych parlamentow sprowadza
si¢ do wykonywania ograniczonej funkcji kontrolnej, a na pewno nie ma cech
bezposredniego wiaczenia do procesdéw legislacyjnych. Coraz wigksza popular-
no$¢ zdobywaja zatem zwolennicy dalszego wzmocnienia roli parlamentéw na-
rodowych, a tym samym wprowadzenia do systemu politycznego UE swoistego
miedzyparlamentaryzmu (Czachoér, 2017, s. 27-33; Jaskulski, 2017, s. 57-62).

G. Barrett (2013, s. 243-245) przedstawia argumenty uzasadniajace koniecz-
no$¢ wzmocnienia roli parlamentow narodowych w systemie decyzyjnym Unii
Europejskiej. Mozna je uja¢ nastgpujaco: a) funkcja parlamentu narodowego
jest sprawowanie w imieniu wyborcow kontroli nad rzadem, przy czym doty-
czy to wszelkiej aktywnosci wladzy wykonawczej, w tym polityki europejskie;j;
b) wzmocnienie uprawnien kontrolnych ma rekompensowaé przesunigcie re-
alnej wiladzy z legislatur do egzekutyw narodowych; ¢) parlamenty narodowe
posiadajg wicksza od Parlamentu Europejskiego legitymacj¢ demokratyczng, co
wynika z niskiej frekwencji w wyborach do Parlamentu Europejskiego i ogra-
niczonego zainteresowania wyborcoéw jego dziatalno$cia; d) wzmocnienie roli
parlamentow narodowych stanowi warto§¢ dodang w obszarze prawa obywateli
do uczestnictwa w zyciu demokratycznym przez przyblizanie zagadnien euro-
pejskich obywatelom, a przez to poprawe w zakresie transparencji i akceptacji
decyzji podejmowanych na poziomie UE; ¢) wzmocnienie roli parlamentoéw na-
rodowych ma takze uzasadnienie pragmatyczne, poniewaz kontrola ex ante spra-
wowana przez parlamenty utatwia pozniejsza implementacj¢ prawa UE w pan-
stwach cztonkowskich.

Ten sam autor (Barrett, 2013, s. 246-261) prezentuje jednak takze argumenty
przeciwko wzmocnieniu roli parlamentow narodowych. Bazuja one na nastgpu-
jacych stwierdzeniach: a) wzrost roli parlamentéw narodowych moze prowa-
dzi¢ do zwigkszenia polaryzacji politycznej i wzmocnienia miedzyrzadowego
charakteru interakcji wewnatrz Unii, a takZze zmniejszenia wydajnosci syste-
mu decyzyjnego; b) wzmocnienie parlamentéw moze de facto doprowadzi¢ do
wzmocnienia egzekutyw narodowych; ¢) parlamenty narodowe poszczeg6lnych
panstw cztonkowskich roznig si¢ migdzy soba w istotnych sprawach, w tym
w zakresie kompetencji; d) polityka europejska ogranicza pole aktywnosci par-
lamentéw narodowych przez oddalenie geograficzne i instytucjonalne od glow-
nych o$rodkow decyzyjnych oraz asymetri¢ informacyjng dzialajaca na korzys¢
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egzekutyw; e) efektywne korzystanie z uprawnien parlamentéw narodowych na
arenie europejskiej wymaga odpowiedniej struktury komunikacyjnej, admini-
stracyjnej i eksperckiej, na ktorej brak wskazuje bardzo ograniczone korzystanie
z juz dostepnych instrumentéw wplywu.

Waznym polem dyskusji na temat roli parlamentéw narodowych jest tak-
ze forma ich ewentualnego wzmocnienia. Ogé6lng dyskusj¢ teoretyczng na ten
temat proponuje D. Janc¢i¢ (2012, s. 239-241). Opierajac si¢ na pracach wielu
autoréw, wyrdznia on cztery podejscia w tym zakresie. Pierwszym z nich jest
»pluralizm postnarodowy”, bedacy alternatywa dla tradycyjnego konstytucjo-
nalizmu opartego na uktadach hierarchicznych. Podzial pozioméw regulacji
prawnej nie musi by¢ tu zorganizowany w ramach jednoznacznych struktur
prawnych. Przewiduje si¢ tu raczej istnienie struktury heterarchicznej, w kto-
rej interakcja réznych ,,warstw prawa” nie jest ostatecznie zdeterminowana
jedna zasada, poniewaz wplywaja na nig ré6zne normy wynikajace z réznych
»warstw”. Nie istnieje tu zaden wspolny punkt odniesienia, a relacje sg otwarte
i zalezg przede wszystkim od czynnikéw politycznych. Drugim podej$ciem
jest ,.konstytucjonalizm wielopoziomowy”, wedtug ktorego ,.konstytucja eu-
ropejska” sktada si¢ zaré6wno z konstytucji panstw cztonkowskich, jak i prawa
pierwotnego UE. W takim uktadzie instytucje Unii i panstw czlonkowskich sa
ze soba powiazane i wspotzalezne, cho¢ naleza do odseparowanych od siebie
poziomow rzadzenia. W tym ujeciu parlamenty narodowe stajg si¢ ,,agencja-
mi europejskimi”, poniewaz sg jednoczes$nie niezb¢dnymi dla Unii ,,parla-
mentami europejskimi”, odgrywajacymi role komplementarng w stosunku do
Parlamentu Europejskiego. Trzecim podejsciem jest ,,konstytucjonalizm po-
licentryczny” bazujacy na wzajemnej niezaleznosci instytucji UE i instytucji
panstw cztonkowskich z jednoczesnym tworzeniem przez te dwie grupy ukla-
du ,.kompozytowego”. Zaktada si¢ tu likwidacj¢ granic miedzy instytucjami
UE a instytucjami panstw cztonkowskich. Parlamenty narodowe swobodnie
wspolpracujg z Parlamentem Europejskim jako jego bezposrednie odpowied-
niki. Czwartym podejsciem jest ,,wielopoziomowe pole parlamentarne”, na
ktorym Parlament Europejski i parlamenty narodowe dzielg miedzy siebie za-
dania zwiazane z pelnieniem funkcji reprezentacji politycznej. Istotna jest tu
przede wszystkim percepcja rol, ktora strukturyzuje interakcje migdzyparla-
mentarng i kieruje nig. Percepcja ta uwarunkowana jest zdolnosciami mental-
nymi i nastawieniami aktorow uczestniczacych w relacjach.

Odzwierciedleniem niektérych z tych pogladow sg praktyczne formy
wzmocnienia roli parlamentéw narodowych w systemie decyzyjnym UE.
M. Zalewska i O.J. Gstrein (2013, s. 21-25) proponuja krytyczne rozwazenie
trzech rozwigzan. Pierwszym z nich byloby powotanie do zycia nowego orga-
nu ponadnarodowego korzystajacego z juz istniejacych wzorcow aktywnosci.
Moglby on nosi¢ nazwe ,komitetu legislatorow narodowych” lub Rady Sta-
nu i sktadatby si¢ z parlamentarzystow reprezentujacych legislatury panstw

415



Piotr Tosiek

cztonkowskich. Otrzymatby on uprawnienie do wydawania o§wiadczen ex ante
w nowej procedurze konsultacji w sprawie konkretnego aktu prawnego. Druga
forma byloby wprowadzenie catkowicie nowego typu gremium o charakterze
quasi-sadowym. Parlamenty narodowe moglyby stworzy¢ wspdlny ,.trybunat
pomocniczo$ci” uprawniony do kontroli legislacji europejskiej ex post. Posia-
datby on kompetencje do decydowania o zgodnos$ci aktow prawnych UE z za-
sadg pomocniczosci. Cztonkowie nowego organu sagdowego nie wywodziliby
si¢ bezposrednio z parlamentow narodowych, ale byliby przez nie mianowa-
ni. Trzecig formg byloby bezposrednie wigczenie parlamentéw narodowych
do istniejacego aktualnie ,,trojkata decyzyjnego” (Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji). Wskazani autorzy twierdza, ze jedng z mozliwosci byloby
stworzenie drugiej federalnej izby Parlamentu Europejskiego sktadajacej si¢
z przedstawicieli parlamentow narodowych. Izba ta stanowitaby rownowa-
ge dla Parlamentu Europejskiego. Kompetencje nowej izby bylyby podobne
do izb reprezentujacych regiony w panstwach federalnych. W celu uniknig-
cia przeksztalcenia systemu politycznego UE w ,,superpanstwo” nowa izba
musiatby jednak opiera¢ swoje decyzje na zasadach migdzyrzadowych (np.
»jedno panstwo — jeden glos”). Innym wariantem bytoby catkowicie bezpo-
srednie wlaczenie parlamentéw narodowych do procesu tworzenia prawa UE.
W niektorych obszarach decyzyjnych legislatury narodowe uzyskatyby prawo
do wylaczenia si¢ z implementacji decyzji podjetych na poziomie Unii.

W aktualnym stanie prawnym parlamenty narodowe odgrywaja bardzo ogra-
niczong bezposrednig rolg w systemie decyzyjnym Unii Europejskiej. Nalezy
jednak pamigtac, ze jednym z gtownych zadan parlamentéw narodowych jest
sprawowanie kontroli nad rzadem panstwa, w tym nad jego polityka europejska.
Posredni wplyw parlamentéw narodowych na decydowanie w UE jest zatem
znaczacy. Bez watpienia problem parlamentéw narodowych dotyczy takze sys-
temowej istoty Unii Europejskiej, w tym przede wszystkim wystepujacej w niej
roOwnowagi instytucjonalnej. Obecny system polityczny UE nie ma cech typo-
wych dla panstwa i nie opiera si¢ na trdjpodziale wtadzy. W sposob jednoznacz-
ny wystepuje w nim uprzywilejowanie rzadow panstw cztonkowskich potaczo-
ne z ograniczong rolg Parlamentu Europejskiego niepetnigcego samodzielnie
funkcji legislacyjnej. Wzmocnienie roli parlamentow narodowych byloby dys-
funkcjonalne nie tylko z uwagi na wzrost ztozono$ci systemu decyzyjnego, ale
takze z przyczyn konstytucyjnych (wewnatrzpanstwowych). Rola parlamentéw
narodowych nie jest bowiem bezposrednie prowadzenie polityki europejskiej
posiadajacej w wymiarze proceduralnym wiecej cech polityki zagranicznej niz
wewnatrzpanstwowej. Praktyka wskazuje, ze parlamenty nie sg organizacyjnie
przygotowane do zajmowania si¢ szczegdélowymi zagadnieniami zwigzanymi
z tworzeniem prawa UE, a tym bardziej do prowadzenia negocjacji migdzyna-
rodowych.
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Demokracja miedzyrzagdowa

W odpowiedzi na tendencje federalizacyjne polskie srodowiska sceptyczne
wobec poglebiania integracji zaprezentowaty koncepcje tzw. demokracji mig-
dzyrzadowej (Szczerski, 2017; Musialek, 2016). Opiera si¢ ona na zatozeniu, ze
Unia Europejska ma ulec polityzacji, a zatem wzmocnione maja by¢ jej instytucje
polityczne, a oslabione instytucje administracyjne. Wzorem nowego modelu de-
cydowania powinny by¢ reguty stosowane w I Rzeczpospolitej Polskiej bazujace
na glosowaniu inkluzywnym wigczajacym do procesu politycznego ,,wszystkich
majacych prawa polityczne”. Nosnikiem demokracji bytyby panstwa narodowe,
ale ich relacje nie opieralyby si¢ na przetargach, lecz na szczegdlnym rodzaju
»demokracji demokracji” (democracy of democracies). Grupy mniejszo$ciowe,
a nawet pojedyncze panstwa, mogltyby wowczas skutecznie wplywaé¢ na wolg
wigkszo$ci. Fundamentem demokracji miedzyrzadowej powinna by¢ zasada
,,demokratycznej jednomyslnosci” (Szczerski, 2017, s. 155-156, 235-236).

Najwazniejszym sktadnikiem koncepcji demokracji migdzyrzadowej jest ab-
solutna réwno$¢ panstw cztonkowskich i lojalna wspodtpraca migdzy nimi oparta
na likwidacji hierarchii migdzypanstwowe;j. Istotnym elementem bylby tu ,.test
solidarnos$ci” rozumiany jako weryfikacja, czy dana decyzja nie narusza réwno-
wagi migdzy stabszymi i silniejszymi panstwami cztonkowskimi oraz czy sprzy-
ja ona oslabieniu réznic rozwojowych (Szczerski, 2017, s. 231-236). Wydaje
si¢, ze na czolo wysuwa si¢ tu poszerzenie grupy zagadnien, w ktérych decyzje
w Radzie UE podejmowane muszg by¢ jednomyslnie, a takze uznanie zasady
jednomyslnosci za podstawe dzialania Rady Europejskiej. W ujeciu bardziej ra-
dykalnym wskazuje si¢ na to, ze sila glosu panstwa nie powinna wynikac z jego
znaczenia gospodarczego lub potencjatu ludnosciowego, a utrzymaniu zasady
degresywnej proporcjonalnosci powinno towarzyszy¢ wprowadzenie dodatko-
wych mechanizméw rekompensacyjnych dla stabszych panstw (Musiatek, 2016,
s. 146). Waznym uzupetieniem ma tu by¢ takze Sciste egzekwowanie zasady
pomocniczosci. Postulat ten nie jest jednak uszczegétowiony, co pozwala na
sprowadzanie go do wprowadzenia wspomnianego wyzej mi¢dzyparlamentary-
zmu, autonomizacji prawa wewnetrznego, a takze do ograniczenia kompetencji
kontrolnych Komisji Europejskiej w zakresie wykonywania prawa UE wewnatrz
panstw (Szczerski, 2017, s. 231).

Koncepcje demokracji miedzyrzadowej widzie¢ nalezy w szerokim kontek-
$cie procesOw wzmacniania mi¢dzyrzadowosci w funkcjonowaniu systemu in-
stytucjonalnego UE po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony (zob. szerzej: Tosiek,
2017). Praktyka polityczna uwarunkowana kryzysem gospodarczym i ideowym
Unii Europejskiej wskazuje bowiem na ostabienie pozycji Parlamentu Europej-
skiego 1 — w szczego6lnosci — Komisji Europejskiej (Grosse, 2016, s. 286—289).
Tradycyjna ,,metoda wspolnotowa” zastapiona zostata w najwazniejszych spra-
wach ,,metoda unijng” polegajaca na podejmowaniu konsensualnych decyzji
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przez instytucje miedzyrzadowe, a czesto takze przez gremia niesformalizowane
pozostajace w luznym zwigzku z systemem instytucjonalnym Unii. Oparcie de-
cydowania politycznego na konsensusie mi¢dzyrzadowym doczekato si¢ pogle-
bionych analiz teoretycznych ogniskujacych si¢ wokot pojecia ,,nowej migdzy-
rzadowosci” (Bickerton, Hodson, Puetter, 2015; Czaputowicz, 2017, s. 47-49).
W przeciwienstwie do ,,nowej miedzyrzadowosci” koncepcja demokracji
migdzyrzadowej stanowi¢ moze jednak zmiang o charakterze niemalze paradyg-
matycznym (por. Grosse, 2017, s. 116—125). Nawiazuje ona bowiem do tradycji
realistycznej, a jej istotg bytoby — wbrew deklarowanym celom — poglebienie
hierarchizacji miedzy panstwami cztonkowskimi, na co jednoznacznie wskazuje
praktyka decydowania mi¢dzyrzadowego (Grosse, 2016, s. 282-286). Panstwa
silne politycznie i1 rozwini¢te gospodarczo stangtyby na czele réznych blokoéw
wewnatrz UE, co sktonitoby zapewne niektore inne panstwa do secesji indywi-
dualnej lub grupowej. Trwate istnienie systemu politycznego zlozonego z duzej
liczby panstw i opierajacego swoje funkcjonowanie na zasadzie jednomyslnosci
nie jest bowiem mozliwe. W$rdd panstw pozostajacych w systemie poglebilyby
si¢ takze zachowania polegajace na nieprzestrzeganiu podejmowanych decyzji.

Whioski

W aktualnym stanie prawnym istniejg w systemie politycznym UE elemen-
ty trzech modeli demokracji analizowanych w niniejszym tekscie. Demokracja
bezposrednia w czystej formie wyraza si¢ w instytucji europejskiej inicjatywy
obywatelskiej, ktora jednak — na co wskazuje praktyka — jest instrumentem fasa-
dowym. Wynika to zar6wno z uregulowan prawnych, jak i cech socjologicznych
Unii Europejskiej. Obywatele Unii bezposrednio wybieraja takze postow do
Parlamentu Europejskiego, co jest zjawiskiem relatywnie efektywnym. Prawo
wyborcze do Parlamentu Europejskiego stanowi wazny element stabilizacyjny,
poniewaz uwzglednia rownowage migdzy sprzecznymi tendencjami w systemie
integracyjnym. Wydaje si¢, ze propozycje reform idace w kierunku federaliza-
cyjnym nie majg szans na realizacje, a przede wszystkim ich wprowadzenie mo-
globy dziata¢ przeciwskutecznie.

Model demokracji mi¢dzyparlamentarnej odzwierciedlony jest w aktualnym
stanie prawnym w niewielkim stopniu. Istniejace mechanizmy oparte na przepi-
sach o realizacji zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci oraz roli parlamentow
narodowych nie przyczyniaja si¢ do realnego wiaczenia tych parlamentéw do
procesu podejmowania decyzji w UE. Przyczyna tego stanu rzeczy jest w znacz-
nej mierze niezdolnos¢ wigkszosci legislatur do aktywnego monitorowania ak-
tywnos$ci prawnej Unii, a takze immanentne cechy parlamentow narodowych
wynikajace z ich funkcji wewnatrzpanstwowych. Wzmacnianie roli tych parla-
mentow nie wydaje si¢ pozadanym kierunkiem rozwoju systemu instytucjonal-
nego UE, poniewaz nie poprawiloby jakosci podejmowanych decyzji i prawdo-
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podobnie zdezorganizowatoby proces decyzyjny. Realnie mogloby ono takze
wzmocni¢ pozycje¢ rzadow panstw cztonkowskich, co sprowadzitoby wszelkie
nowe mechanizmy do nietransparentnej fikcji.

Istotng role w podejmowaniu decyzji w Unii Europejskiej odgrywaja ele-
menty demokracji migdzyrzadowej. Najwazniejsze decyzje podejmowane sa bo-
wiem zawsze przez przedstawicieli wtadzy wykonawczej panstw cztonkowskich
(czesto najwyzszego szczebla). Proces ten opiera si¢ jednak na dlugotrwalym
wypracowywaniu konkretnego rozwiazania i konsensusie. Praktyka wskazuje,
ze jest to metoda skuteczna zarowno w kontekscie efektywnosci procesu de-
cyzyjnego, jak i uwzgledniania interesow poszczegdlnych panstw. Propozycje
zaktadajace wprowadzenie opartej na jednomyslnosci radykalnej formy miedzy-
rzadowos$ci mogg praktycznie zlikwidowaé sprawno$¢ systemu i zdecydowanie
ostabi¢ wspolzaleznosci miedzy panstwami cztonkowskimi, ktorych wzrost jest
istotg integracji europejskie;.

Nalezy zatem zauwazyc¢, ze postrzeganie Unii Europejskiej jako organizacji ce-
chujace;j si¢ istotnym deficytem demokratycznym zakorzenione jest w zasadniczym
btedzie metodologicznym polegajacym na odnoszeniu do Unii Europejskiej (or-
ganizacji mi¢dzynarodowej) instrumentow przydatnych w ocenie podmiotow su-
werennych (panstw). Demokratyczny charakter Unii jest za$ wynikiem posrednich
fancuchow legitymizacyjnych, ktorych poczatkiem sa pochodzace z demokratycz-
nych wyborow parlamenty narodowe kontrolujace rzady panstw cztonkowskich.
Wydaje sie, ze aktualny model demokracji przedstawicielskiej statuowany w art.
10 TUE nie wymaga daleko idacych zmian, lecz raczej realnego wykorzystywania
istniejacych instrumentdw. Szczegolna réwnowaga migdzy demokracjg bezposred-
nig, miedzyparlamentarng i miedzyrzadowa wraz z istotnymi elementami demokra-
cji stricte parlamentarnej tworzy model demokracji Unii Europejskiej sui generis.
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