
The crisis of democracy in Europe

Abstract

The basic thesis of this paper is that integration processes in Europe have not only failed to introduce 
democracy at the EU level, but also hampered the functioning of democracy in the member states. This has 
led to the crisis of democracy in Europe. It is an example of maturing, long-term crisis, essentially stemming 
from elitist profile of the integration processes. The crisis of democracy in Europe has became even more 
apparent during the difficult economic situation after 2008.
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Streszczenie

Podstawowa teza niniejszego opracowania głosi, że procesy integracyjne w Europie nie tylko nie zbu-
dowały ustroju demokratycznego na szczeblu Unii Europejskiej, ale wręcz utrudniły funkcjonowanie de-
mokracji w państwach członkowskich. W ten sposób doprowadziły do kryzysu demokracji w Europie. 
Jest to przykład dojrzewającego od dawna kryzysu, wynikającego w istocie z elitarnej specyfiki procesów 
integracyjnych, które niejako „z założenia” omijają procedury demokratyczne. W sytuacji trudności ekono-
micznych po roku 2008 kryzys ten jedynie zyskał na wyrazistości. 

Słowa kluczowe: demokracja, dwupoziomowy system polityczny w Europie, legitymacja demokratycz-
na, patriotyzm konstytucyjny
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Kryzys demokracji w Europie1

W swoim opracowaniu odwołuję się do koncepcji dwupoziomowego ładu politycz-
nego funkcjonującego w Europie – jednocześnie na szczeblu unijnym i narodowym 
(Grosse 2012)2. Dlatego deficyt demokracji na poziomie europejskim nieuchronnie 
wpływa na problemy demokracji narodowej. Na szczeblu europejskim podejmowa-
ne są wprawdzie próby zbudowania demokracji, a przynajmniej ograniczenia deficytu 
demokratycznego3. Nie są one skuteczne. Niekiedy przypominają maskowanie proble-
mów lub manipulowanie opinią publiczną w taki sposób, aby kwestie braku demokracji 
europejskiej przestały być dotkliwe politycznie. 

Kryzys gospodarczy uwypuklił z pełną wyrazistością problemy deficytu demokracji 
w Europie. Okazało się, że obywatele pragną mieć wpływ na decyzje polityczne po-
dejmowane na Starym Kontynencie, zgodnie z regułami demokratycznymi. Nie chcą, 
aby ich uprawnienia były ograniczane lub aby wręcz narzucano im odgórnie, jak mają 
zachowywać się w kryzysie. Próby odbudowania demokracji w Europie przebiegają 
dwutorowo: na poziomach narodowym i europejskim. W pierwszym przypadku niejed-
nokrotnie odbywa się to ze szkodą dla możliwości podejmowania skutecznych reform 
antykryzysowych w UE lub przyczynia się do blokowania postępów integracji euro-
pejskiej. W kryzysie pojawiło się również zjawisko asymetrycznego oddziaływania 

1   Artykuł powstał w ramach projektu badawczego „Kryzysy w procesie integracji europejskiej  
i sposoby ich przezwyciężania”. Projekt został sfinansowanego ze środków Narodowego Centrum 
Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2012/05/B/HS5/01077.

2   Jest to rozwinięcie koncepcji dwupoziomowej gry w odniesieniu do integracji europejskiej, por.: 
Putnam 1988. 

3   Jedną z takich prób było wprowadzenie europejskiej inicjatywy obywatelskiej (w 2012 r.), która 
umożliwia milionowi obywateli UE pochodzących przynajmniej z siedmiu państw członkowskich 
zwrócenie się do Komisji Europejskiej z wnioskiem legislacyjnym. Komisja nie ma jednak obo-
wiązku wystąpienia z formalnym wnioskiem ustawodawczym na podstawie takiej inicjatywy. 
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kryzysu na demokrację narodową, tzn. w jednych państwach instytucje demokratyczne 
(tzw. większościowe) odzyskują wpływ na podejmowane decyzje, a w innych wyraź-
nie „przegrywają” i są zmuszane akceptować dyktat odgórnie nakładanych warunków 
politycznych. Z drugiej strony próby niwelowania deficytu demokratycznego są podej-
mowane na szczeblu europejskim. W niniejszym tekście analizuję kierunki tych zmian 
oraz zastanawiam się, czy mogą przyczynić się do rozwiązania tego problemu. 

Czy integracja europejska jest procesem demokratycznym?

Analizując zagadnienie deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej należy naj-
pierw odpowiedzieć na pytanie, czym jest demokracja. Według badaczy tego problemu 
demokracja jest systemem prawnym, w którym społeczeństwo kontroluje władzę pu-
bliczną, opierając się na zasadach równości (Beetham 1994: s. 27–28). Według innej de-
finicji jest to system instytucjonalny bazujący na prawie polegający na konkurencyjnie 
sprawowanej kontroli nad władzami publicznymi. Demokracja opiera się na publicz-
nej deliberacji i mechanizmach wyborczych, w ramach których każdy obywatel danej 
społeczności ma równe prawa wyborcze, a rząd i jego program działania są formuło-
wane w oparciu o większość wyłonioną w wyborach (Follesdal 1998). Wspomniane 
definicje kładą nacisk na konkurencyjny wymiar sprawowania kontroli społecznej nad 
władzami publicznymi. Owa konkurencja odbywa się w dwóch głównych wymiarach:  
(a) w debacie publicznej, w której rywalizują alternatywne pomysły programowe doty-
czące sprawowania władzy oraz (b) poprzez rywalizację wyborczą między ugrupowa-
niami politycznymi, do której członkowie danej społeczności mają powszechny, równy  
i bezpośredni dostęp. 

W Europie – z uwagi na uwarunkowania kulturowe i historyczne – uprawnienia do 
sprawowania władzy są wiązane z ustrojem demokratycznym. To reguły demokracji, ta-
kie jak (1) zasada powszechnych wyborów, (2) prawo do debaty publicznej (i wyboru 
opcji programowej), (3) rozliczalność polityków sprawujących władzę oraz (4) równość 
wyborców – są probierzem prawomocności ładu politycznego panującego w Europie 
(Piattoni 2013). Dzieje się tak nie tyle ze względu na przepisy konstytucji większości 
krajów europejskich, ale z uwagi na ugruntowane przez historię wartości i przekonania 
demokratyczne europejskich społeczeństw (Beetham, Lord 1998; Grosse 2006). 

Postępy integracji europejskiej opierały się dotąd w największym stopniu na decy-
zjach podejmowanych przez elity rządów narodowych (Hooghe 2003). Takie kryteria 
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demokracji, jak debata społeczna lub odwołanie się do demokratycznego werdyktu 
społeczeństw – były bardzo słabo obecne przy powstawaniu oraz na kolejnych etapach 
rozwoju integracji europejskiej (Rosato 2011).  Co więcej, szereg działań podejmowa-
nych na szczeblu unijnym cechuje zjawisko, które można określić mianem zinstytucjo-
nalizowanej hipokryzji4. Z jednej strony, w celu zwiększenia legitymizacji społecznej 
oraz upowszechnienia idei europejskich, deklaruje się otwarcie szerokiej debaty spo-
łecznej. Z drugiej zaś poszczególne rozwiązania polityczne są przyjmowane w gronie 
najbardziej wpływowych (ale stosunkowo wąskich) elit. Zasadniczym problemem in-
tegracji europejskiej jest to, że obecnie daleko wykracza ona poza ramy współpracy 
międzyrządowej praktykowanej w większości innych organizacji międzynarodowych, 
a jednocześnie nie spełnia warunków stawianych demokratycznym federacjom.  

W literaturze przedstawiane są różne przykłady deficytu demokratycznego. Przede 
wszystkim wskazuje się na dwa asymetryczne procesy zachodzące w Europie (Schmidt 
2004, Schmidt 2006). Po pierwsze, systematycznie wzrasta znaczenie Unii, zarówno  
w sferze instytucjonalnej i kompetencyjnej, jak również poprzez rozwój prawa euro-
pejskiego. Pogłębianiu procesów integracji europejskiej nie towarzyszy jednak porów-
nywalny rozwój demokratycznej kontroli nad władzami publicznymi w Unii. Po dru-
gie, państwa członkowskie, które mają wysoki poziom legitymizacji demokratycznej, 
są coraz bardziej ograniczane przez prawo europejskie oraz decyzje władz unijnych. 
Tracą w ten sposób kontrolę nad niektórymi procesami gospodarczymi i społecznymi 
na własnym terytorium, a także nie mogą spełnić wielu oczekiwań wyborców. 

Uprawnienia suwerennych państw przekazane na poziom europejski przekraczają 
– jak wcześniej wspomniałem – praktykę stosowaną w innych organizacjach między-
narodowych. W szczególności zbyt wielki jest zakres delegacji władzy do instytucji 
technokratycznych i sędziowskich w Unii. Nie posiadają one żadnego mandatu demo-
kratycznego, a w wielu sprawach mają autonomiczny status w stosunku do instytu-
cji międzyrządowych. Wspomniane instytucje potrafią wpływać na rozwój integracji 
europejskiej poza wolą polityczną państw, co przybiera postać „pełzającej” ekspansji 
kompetencyjnej (competency creep) (Bailey 2006). Mogą także monitorować działania 
państw członkowskich, przede wszystkim w zakresie implementowania prawa euro-
pejskiego, a niekiedy nawet narzucać im rozstrzygnięcia prawne. W ten sposób struktu-
ry technokratyczne Unii przestają pełnić rolę instytucji delegacyjnych, którym państwa 
okresowo i warunkowo powierzyły określone zadania i które w założeniach powinny 

4   Na temat zinstytucjonalizowanej hipokryzji w procesach integracji europejskiej: Iankova, Kat-
zenstein 2003. 



Tomasz Grzegorz Grosse28

być podporządkowane władzy rządów. Stają się natomiast coraz bardziej niezależnym 
graczem politycznym na scenie europejskiej, który w pewnych sytuacjach staje się 
„kontrolerem” państw, a więc faktycznie posiada nadrzędną pozycję polityczną. Do-
datkowymi zarzutami są: niewystarczający zakres transparentności funkcjonowania 
instytucji europejskich, a także brak odpowiedniej kontroli i rozliczalności urzędników 
unijnych przez wyborców (Risse, Kleine 2007).

Przykładem wspomnianych procesów jest wzrastająca dysproporcja między rosną-
cą władzą instytucji wykonawczych w Unii oraz słabnącym znaczeniem parlamentów 
narodowych, które w coraz mniejszym stopniu kontrolują władzę wykonawczą (An-
dersen, Burns 1996; Raunio 1999). Szacuje się, że od 60 nawet do 80 proc. wszystkich 
regulacji przyjmowanych przez parlamenty krajowe są wypracowane na poziomie eu-
ropejskim. W ten sposób rola narodowych posłów jest zredukowana jedynie do wpro-
wadzenia regulacji unijnych do krajowego porządku prawnego. Rodzi to niezadowole-
nie większości polityków w parlamentach krajowych. Prowadzi również do powstania 
dysonansu legitymizacyjnego między rosnącymi uprawnieniami instytucji wspólnoto-
wych a malejącymi uprawnieniami legislatur krajowych (Andersen, Burns 1996).   

Zbliżonym argumentem jest przekonanie, że decyzje Unii w dużej części nie tyl-
ko nie uzyskują odpowiedniej akceptacji większości społeczeństw europejskich, ale 
nierzadko mogą nawet nie służyć ich interesom. System instytucjonalny w Unii oraz 
skomplikowane procedury decyzyjne sprzyjają natomiast wywieraniu wpływów przez 
grupy interesów, które reprezentują mniejszość społeczną. W narodowych systemach 
politycznych są one w dużo większym stopniu równoważone przez wpływy partii poli-
tycznych wyłanianych w demokratycznych wyborach oraz przez kontrolę parlamentów 
nad władzą wykonawczą. Natomiast w Unii mogą skutecznie lobować za korzystnymi 
dla siebie rozwiązaniami lub blokować decyzje mające większościowe poparcie spo-
łeczne (Scharpf 1999; Tsebelis 2002). 

Jest to związane ze słabością demokratycznej reprezentacji w Unii, a więc niewy-
starczającą legitymizacją „na wejściu” procesu decyzyjnego (tzw. input legitimacy) 
(Weiler 2013). W Unii nie ma ani wspólnoty politycznej (demos), ani odpowiednich 
instytucji wyborów bezpośrednich (wyjątek wyborów do Parlamentu Europejskiego 
– który ma jednak poważne niedoskonałości standardów demokratycznych – omówię  
w dalszej części opracowania). Łączy się to z brakiem mechanizmu tzw. rozliczalności 
władz (accountability), a więc możliwości weryfikowania obietnic polityków poprzez 
cykliczny mechanizm wyborczy. Według niektórych opinii, jednym z podstawowych 
problemów instytucji europejskich jest właśnie niewystarczający poziom odpowie-
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dzialności władz europejskich przed obywatelami (Risse, Kleine 2007). Nie wiedzą 
oni zazwyczaj, kto jest odpowiedzialny za poszczególne zadania w Unii. Dodatkowo 
nie ma klarownych mechanizmów politycznej odpowiedzialności za decyzje podejmo-
wane na szczeblu europejskim. Właściwie jedynym sposobem rozliczania tych decyzji 
są wybory i referenda przeprowadzane na szczeblu krajowym. Są one bardzo niedo-
skonałe. Nie zawsze bowiem politycy krajowi odpowiadają za decyzje podejmowane 
na szczeblu unijnym, a wybory i referenda w sprawach europejskich niejednokrotnie 
skupiają się na „rozliczaniu” polityków za działania podejmowane na arenie krajowej. 

Innym argumentem, wskazującym na deficyt demokratyczny, jest brak odpowied-
niej rywalizacji politycznej w Unii. Nie chodzi przy tym o brak europejskich partii 
politycznych. Takie formalnie istnieją, choć nie uczestniczą w wyborach powszech-
nych. Niewystarczająca jest konkurencja między alternatywnymi pomysłami poli-
tycznymi. Wybory do Parlamentu Europejskiego są, jak wcześniej wspomniałem, 
poświęcone głównie tematyce krajowej. Referenda dotyczące spraw europejskich 
to głównie głęboko zanurzone w wewnętrznej sytuacji politycznej i ekonomicznej  
w danym kraju plebiscyty popularności Unii Europejskiej (Taggart 2006). Dlatego 
też stwarzają one możliwości kontestowania Unii lub jej aprobaty, a nie dyskutowa-
nia o alternatywnych rozwiązaniach merytorycznych dotyczących integracji europej-
skiej (Follesdal, Hix 2006).   

Czy integracja ogranicza demokrację w państwach członkowskich?

Coraz częściej pojawia się opinia, że integracja europejska nie tylko nie potrafi 
rozwiązać problemu deficytu demokratycznego na szczeblu unijnym, ale jednocześnie 
wpływa na coraz większe trudności funkcjonowania demokracji na poziomie narodo-
wym (Schmidt 2004, Schmidt 2006). Jest to związane ze zjawiskami, które poniżej 
wyjaśnię. Władze krajowe odpowiadają przed wyborcami za polityki publiczne, lecz 
mają na nie coraz mniejszy realny wpływ. Ponoszą również konsekwencje polityczne 
za ogólną sytuację gospodarczą i społeczną, która coraz słabiej jest przez nich kon-
trolowana, m.in. z uwagi na przeniesienie niektórych kompetencji na poziom unijny. 
Ponadto politycy krajowi są zobowiązani do wdrażania prawa lub polityk europejskich, 
mogące być sprzeczne z ich deklaracjami programowymi. Wymienione zjawiska pod-
ważają zaufanie wyborców zarówno do kolejnych ekip politycznych, jak również de-
mokratycznego ładu ustrojowego. 
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Według badaczy, problem deficytu demokratycznego wynikającego z członkostwa 
w Unii, jest silniej odczuwany w krajach unitarnych aniżeli federacjach (Schmidt 
2005). Jest to związane z tym, że społeczeństwa w państwach federalnych są bardziej 
przyzwyczajone do wielopoziomowych instytucji politycznych i „dzielonej” suwe-
renności między różnymi poziomami władz publicznych. Ponadto decydenci krajo-
wi czasami „lansują” określone rozwiązania merytoryczne na szczeblu europejskim 
doskonale wiedząc, że w krajowej debacie publicznej mieliby ogromne trudności  
z ich wypromowaniem. Takie działania stanowią przykład świadomego „uciekania” 
od krajowej deliberacji i oceny politycznej wyborców. Służą także wprowadzaniu nie-
popularnych rozwiązań do systemu krajowego wykorzystując narzędzia unijnych po-
lityk. Z tym związane jest „przerzucanie” odpowiedzialności za niepopularne decyzje 
na Unię, co przyczynia się do spadku zaufania społecznego do integracji europejskiej.  
W ten sposób praktyka wzajemnych relacji politycznych między poziomem narodo-
wym i unijnym może negatywnie wpływać na ocenę zarówno elit krajowych (i demo-
kracji w państwach członkowskich), jak również opinię wobec integracji europejskiej. 

Czy „zapożyczenie” demokracji z państw 
członkowskich jest wystarczające?

Autoryzacja polityczna dla systemu władzy w Unii jest dokonywana na poziomie 
narodowym, wykorzystując narodowe instytucje demokratyczne. Legitymizacja Unii 
jest więc niejako „zapożyczona” z systemów funkcjonujących w państwach członkow-
skich. Dotyczy to dwóch podstawowych płaszczyzn funkcjonowania demokratycznej 
kontroli nad władzą, tj. debaty publicznej oraz wyborów powszechnych. Podstawą 
„zapożyczonej” demokratyzacji UE są wybory do władz krajowych. Oznacza to, że 
autoryzację społeczną w Unii mają przede wszystkim takie instytucje, które grupują 
przedstawicieli krajowych władz wykonawczych, a więc instytucje międzyrządowe. 

Owe „zapożyczenie” z systemów narodowych jest słabszym sposobem demokra-
tycznej autoryzacji polityk i władz publicznych w UE, aniżeli bezpośrednie metody 
kontroli władz stosowane w ramach narodowej wspólnoty politycznej (Scharpf 1999). 
Należy przy tym zwrócić uwagę na specyfikę podejmowania decyzji w Radzie i in-
nych instytucjach międzyrządowych. Cechuje je przede wszystkim dyskrecjonalność 
negocjacji dyplomatycznych. Uznaje się, że zwiększenie otwartości tych negocjacji 
przed opinią publiczną mogłoby skutkować ograniczeniem możliwości osiągnięcia de-
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cyzji oraz znaczącym wydłużeniem procesu negocjacyjnego (Curtin 1995; Lord 1998:  
s. 88). Niewystarczająca transparentność procesu decyzyjnego w instytucjach mię-
dzyrządowych jest jednak uznawana za jedną z przyczyn deficytu demokratycznego  
w Unii Europejskiej (Héritier 2003).   

Logika „zapożyczenia” powoduje, że głównymi aktorami w Europie są państwa 
członkowskie, a nie obywatele. Dlatego demokratyczna zasada równości głosów stosu-
je się do państw, a nie kryterium demograficznego (Neyer 2010). Wspomniana zasada 
przyczyniała się do ograniczonego stosowania możliwości „przegłosowywania” po-
szczególnych krajów w instytucjach międzyrządowych (Neyer 2004). Jest to również 
związane z koniecznością implementowania wynegocjowanych rozwiązań przez rzą-
dy narodowe (trudniej jest wdrażać regulacje, kiedy została ona podjęta wbrew opinii 
demokratycznie wybranych władz państwowych). Rządy starały się więc ograniczać 
sytuacje, które prowadziłyby do przyjmowania rozwiązań sprzecznych z żywotnymi 
interesami poszczególnych krajów. Wprowadzenie w coraz szerszym zakresie zasady 
głosowania większościowego w Radzie i innych instytucjach międzyrządowych może 
zmienić jednak tę praktykę. Tym samym podważy demokratyczną zasadę równości 
państw w instytucjach międzyrządowych Unii. 

W trakcie procesu negocjacyjnego w Radzie kluczowe znaczenie mają kraje dysponują-
ce największym potencjałem politycznym (liczbą głosów), a także największą sprawnością 
dyplomatyczną do zawierania porozumień politycznych (Bailer 2010). Najsilniejsze kra-
je mają więc odpowiedni potencjał do „lansowania” określonych rozwiązań politycznych  
i instytucjonalnych. Właśnie dlatego uznaje się, że największy wpływ na kierunek rozwoju 
Unii mają Niemcy i Francja oraz w mniejszym stopniu pozostałe duże kraje członkow-
skie (Cichocki 2004; Krotz, Schild 2013). Natomiast kraje mniejsze, dla obrony własnych 
interesów, wykorzystują głównie możliwości targu dyplomatycznego oraz ewentualnego 
uczestniczenia w koalicjach blokujących. W sytuacjach patowych kraje najsilniejsze mają 
jednak stosunkowo duże możliwości „wymuszania” kompromisu. Przykładem takich roz-
wiązań są rokowania finansowe, w których płatnicy netto mają szerokie pole oddziaływania 
na kraje korzystające z pomocy finansowej Unii (Golub 2012). Inną formą nacisku jest 
możliwość podjęcia współpracy przez wybraną grupę krajów z pominięciem tych, które 
oponują przeciwko określonym rozwiązaniom politycznym. Umożliwia to procedura tzw. 
wzmocnionej współpracy w ramach UE, ale jest też możliwe w wyniku przyjmowania 
traktatów poza prawem europejskim (czego przykładem jest tzw. pakt fiskalny) (Ondarza 
2013). Kolejną możliwością jest odwołanie się do opinii publicznej, zwłaszcza obnażając 
egoistyczne motywy „opornych” krajów członkowskich. 
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Stopniowe odchodzenie od zasady równego traktowania głosów państw w kierunku 
uwzględniania czynnika demograficznego faworyzującego najludniejsze kraje człon-
kowskie zwiększa deficyt demokratyczny w instytucjach międzyrządowych UE. Tak 
jak wspomniałem – logika legitymizacyjna tych instytucji odwołuje się do równego 
statusu państw członkowskich, a nie do mechanizmu większościowego wynikającego  
z bezpośredniego aktu wyborczego (Weiler 2005). Zwiększenie zakresu spraw objętych 
głosowaniem kwalifikowaną większością w traktacie lizbońskim, a zwłaszcza wpro-
wadzenie zasady podwójnej większości, podnoszą rangę kryterium demograficznego. 
Wspomniane zmiany usprawnią zapewne funkcjonowanie Unii i będą korzystne dla 
najludniejszych krajów, ale naruszają zasadę sankcjonującą prawomocność instytucji 
międzyrządowych. 

Iluzja demokracji parlamentarnej w Unii Europejskiej

Obecny model ustrojowy Unii Europejskiej ma postać hybrydową, czyli łączy 
komponent międzyrządowy (konfederacyjny), technokratyczny i federacyjny (Gros-
se 2008b, rozdz. 4). Najważniejszą instytucją, mającą budować federacyjny charakter 
Unii, jest Parlament Europejski. Jednym z głównych celów, dla którego został powo-
łany, to poprawa demokracji we Wspólnocie. Właśnie dlatego jego przedstawiciele 
są wyłaniani w wyborach powszechnych, a jednocześnie kolejne zmiany traktatowe 
przynoszą wzmocnienie władzy tej instytucji w procesie decyzyjnym w UE (zwłaszcza  
w trakcie tworzenia prawa europejskiego). W ten sposób decydenci europejscy starają 
się powiązać poprawę legitymacji politycznej ze zwiększeniem realnej władzy Parla-
mentu i w odniesieniu do systemowego kontekstu federacyjnego.  

W stosunku do próby niwelowania deficytu demokratycznego w Europie są stawia-
ne jednak poważne zarzuty. Uznaje się , że nie istnieje demos europejski, czyli jednolita 
wspólnota polityczna, mająca własną tożsamość i interesy w Europie (White 2011). Są 
natomiast wspólnoty narodowe, które mają identyfikacje i interesy nadrzędne wobec 
europejskich. Brakuje ogólnoeuropejskiej debaty, która pozwalałaby identyfikować in-
teresy i wyłonić opcje programowe dotyczące spraw europejskich (Bellamy, Castiglio-
ne 2013). Nie ma mediów europejskich, będących platformą dla tego typu debaty. Bra-
kuje także ogólno-europejskich organizacji obywatelskich. Te zaś, które istnieją, mają 
dość ograniczony wpływ na kształtowanie opinii publicznej (w skali ogólnoeuropej-
skiej), jak również są bardzo silnie uzależnione od finansowania z instytucji unijnych 
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(Bellamy, Castiglione 2013, s. 219). To powoduje, że nie można ich traktować jako 
przejaw oddolnego kształtowania europejskiego społeczeństwa obywatelskiego, a bar-
dziej jako „tubę” informacyjną lub promocyjną instytucji europejskich. Również partie 
europejskie nie są aktorami takiej dyskusji programowej i w zasadzie nie uczestniczą 
w wyborach do PE. W tych wyborach biorą natomiast udział partie narodowe i dotyczą 
one przede wszystkim spraw wewnątrz-krajowych. Dodatkowo wybory europejskie są 
traktowane jako drugorzędne w stosunku do tych krajowych i najczęściej mają znacz-
nie niższą frekwencję wyborczą (Hix, Marsh 2011). 

Zasoby federacji europejskiej są więc zalążkowe. Konstrukcja ustrojowa PE po-
woduje, że instytucja ta przyczynia się dopiero do „odgórnego” tworzenia przyszłej 
federacji, aniżeli jest jej emanacją lub „oddolnie” wyłonioną reprezentacją. Dlatego 
zastanawiając się nad tym aspektem ustroju UE posługuję się określeniem quasi-fe-
deracji. Projekt europejski bazuje w dalszym ciągu na transeuropejskich i ponadna-
rodowych elitach politycznych, a mniej na klarownie ukształtowanej reprezentacji 
wyborców. Trudno w związku z tym mówić o możliwości bardziej efektywnego (niż 
w instytucjach konfederacyjnych) wyłaniania interesów wspólnych dla całej UE.  
W Parlamencie mamy do czynienia z amalgamatem interesów narodowych, instytucjo-
nalnych interesów PE i elit transeuropejskich, funkcjonujących w tej instytucji (Jensen, 
Winzen 2011). Parlament ma dość ograniczone możliwości prowadzenia deliberacji  
o sprawach europejskich, a zwłaszcza oddziaływania w tym kierunku na opinię pu-
bliczną i debaty polityczne prowadzone w państwach członkowskich (Bellamy, Ca-
stiglione 2013: s. 214-215). Systematyczne wzmacnianie kompetencji PE nie usuwa 
wspomnianych problemów i deficytu demokracji „na wejściu” procesu politycznego. 
Legitymacja, odwołująca się do mechanizmów federacyjnych, jest więc w dalszym 
ciągu słaba. Działania wzmacniające rolę PE w procesie decyzyjnym w Unii pozostają 
tym samym bardziej w sferze marketingu politycznego, aniżeli rzeczywistego wzmoc-
nienia autoryzacji demokratycznej UE.

Próby wzmacniania parlamentów narodowych

Zasada pomocniczości (lub subsydiarności) wprowadzona traktatem z Maastricht 
(1992) była wyrazem wzrastającej niechęci do ekspansji kompetencyjnej Wspólnoty, 
a zwłaszcza coraz większego przekazywania władzy instytucjom technokratycznym  
i sądowniczym na szczeblu europejskim (Craig 2012; Grosse 2014). W ten sposób 
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niektóre rządy starały się blokować rozwój „systemu regulacyjnego” opierającego się 
na metodzie wspólnotowej, jak również przeciwdziałać tendencjom federalistycznym 
w Europie. Wspomniana zasada została bardzo „oszczędnie” zapisana w kolejnych 
traktatach i była w ograniczonym stopniu (jak twierdzą niektórzy eksperci: „niewystar-
czająco serio”) stosowana przez instytucje technokratyczne i sądownicze UE (Barber 
2005; Arnull et al. 2006). Wspomniana tendencja prawna była traktowana przez przed-
stawicieli wspomnianych instytucji jako ustępstwo wobec niektórych państw człon-
kowskich i zwolenników rozwiązań międzyrządowych (konfederacyjnych). Chodziło 
jednak o to, aby nie zatrzymała dotychczasowych procesów integracyjnych. Służyła 
więc bardziej celom marketingowym i promocji kolejnych zmian traktatowych aniżeli 
realnej zmianie ustrojowej w UE. 

Wzmocnienie roli parlamentów narodowych w Traktacie z Lizbony (2007) nawią-
zuje wprost do zasady pomocniczości. Jest więc wyrazem wcześniej opisanych tenden-
cji politycznych w UE. Zmierza w kierunku konfederacyjnej logiki legitymizacyjnej, 
której podstawą jest proces wyborczy dokonujący się w państwach członkowskich. 
Według tej logiki podstawowe znaczenie w polityce europejskiej powinny mieć rządy 
narodowe, a rola kontrolna parlamentów narodowych w tym obszarze powinna na-
wet wzrastać. Tym bardziej, że dotychczasowy rozwój integracji charakteryzował się 
słabnącym znaczeniem parlamentów narodowych, które w coraz mniejszym stopniu 
kontrolowały władzę wykonawczą (Andersen, Burns 1996; Raunio 1999).

Zgodnie z przepisami Traktatu z Lizbony (TUE: art. 12) parlamenty w państwach 
członkowskich mają przyczyniać się do prawidłowego funkcjonowania Unii. W tym 
celu powinny otrzymywać od instytucji unijnych informacje oraz projekty aktów usta-
wodawczych, uczestniczą w ocenie realizacji polityk europejskich w ramach prze-
strzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości. Biorą także udział w procedurach 
zmiany traktatów, oceniają wnioski o przystąpienie do UE oraz współpracują z PE. 
Oprócz tego czuwają nad poszanowaniem zasady pomocniczości (co jest określane 
jako „mechanizm wczesnego ostrzegania”) (Protokół nr 2: s. 206–209; Tomaszyk 
2012). Według tej procedury parlamenty narodowe mogą utrudniać przyjęcie legislacji 
w UE, jeśli, w opinii dużej części, spośród nich łamie ona wspomnianą zasadę. Chodzi 
zwłaszcza o blokowanie takich regulacji, które przekazują instytucjom unijnym kom-
petencje państw członkowskich niezgodnie z zapisami traktatowymi. 

Większość ekspertów uznaje nowe kompetencje parlamentów narodowych za 
minimalne (Kiiver 2008; Raunio 2010; Cooper 2012). Przykładowo „mechanizm 
wczesnego ostrzegania” odnosi się wyłącznie do regulacji powiązanych z zasadą po-
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mocniczości. Oznacza to, że parlamenty nie mogą blokować wszystkich regulacji UE, 
ale tylko takie, które w ich opinii naruszają kompetencje państw członkowskich. Po-
nadto nie mogą wpływać na zmianę treści regulacji, np. inicjując propozycje dotyczą-
ce ich zawartości. Mają prawojedynie zgłaszać tzw. uzasadnione opinie do proponowa-
nych przepisów i w ten sposób utrudniać ich przyjęcie przez organy UE. Dodatkowo 
potrzebne jest wysokie poparcie takiego wniosku wśród parlamentów narodowych:  
1/3 legislatur jest formalnie potrzebna dla wymuszenia zajęcia się danym problemem 
przez Komisję Europejską (otrzymuje ona wówczas tzw. żółtą kartkę). Natomiast wspar-
cie połowy parlamentów jest niezbędne dla skierowania ich zastrzeżeń do Rady i Par-
lamentu Europejskiego (tzw. pomarańczowa kartka). Komisja jest zobowiązana przed-
stawić pisemne wyjaśnienia parlamentom narodowym, choć może utrzymać wcześniej 
proponowane zapisy w niezmienionej formie. W przypadku otrzymania „pomarańczowej 
kartki” wątpliwości krajowych legislatur rozstrzygają Rada i Parlament Europejski. 

Dodatkowym problemem jest to, że procedura przewidziana w traktacie daje par-
lamentom jedynie osiem tygodni na zgłoszenie zastrzeżeń. Biorąc pod uwagę dość 
słabo rozwiniętą współpracę międzyparlamentarną, a także ograniczone zaintereso-
wanie ze strony krajowych ustawodawców dla spraw europejskich – jest to uzna-
wane za bardzo krótki okres (Cooper 2012: s. 449). Należy także wziąć pod uwagę 
duży zakres legislacji przyjmowanej na szczeblu europejskim. W samym 2010 r. 
ocenie w zakresie stosowania zasady pomocniczości podlegały co najmniej 82 pro-
jekty regulacji. Ponadto bardzo duża część legislacji europejskiej jest przyjmowana 
w pierwszym czytaniu (m.in. w wyniku nieformalnych konsultacji PE, Rady i Ko-
misji), co zasadniczo zmniejsza możliwości uruchomienia „mechanizmu wczesnego 
ostrzegania” (Farrell, Héritier 2004). Formalne zainicjowanie wspomnianej procedu-
ry i przyznanie Komisji „żółtej” lub „pomarańczowej karki” będzie zapewne rzad-
kie. Praktyka przyniosła pierwsze wypadki przyznania „żółtej kartki”, co wywołało 
efekt polityczny i skłoniło Komisję do wycofania projektu rozporządzenia (Adamiec 
2012). Niemniej Komisja traktuje omawiany mechanizm raczej jako luźną formułę 
dialogu politycznego z parlamentami narodowymi aniżeli element ustrojowej zmiany 
w polityce europejskiej (Craig 2012: s. 85).    

Traktat z Lizbony wymienia dwa typy suwerena w UE (TUE: art. 10). Jest to pod-
stawa dla funkcjonowania demokracji przedstawicielskiej w Unii. Pozwala również 
ocenić jakość legitymizacji politycznej dla instytucji unijnych. Pierwszym rodzajem 
suwerena są państwa członkowskie. Są one reprezentowane w instytucjach między-
rządowych, a ich wpływ polityczny odnosi się do konfederacyjnej logiki legitymiza-
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cyjnej. Drugim suwerenem są obywatele UE, którzy posiadają swoich reprezentantów 
w Parlamencie Europejskim, co nawiązuje do federacyjnej logiki legitymizacyjnej. 
Traktat nie przewiduje, aby dodatkowym sposobem reprezentacji obywateli w polityce 
europejskiej były parlamenty narodowe. Pozycja ustrojowa tych legislatur w UE jest 
więc słaba, a nowe kompetencje są mało skuteczne. Dlatego nie można ich uznać za 
„wirtualną trzecią izbę” procesu legislacyjnego w UE, jak sądzą niektórzy eksperci 
(Cooper 2012). To wszystko sprawia, że obecnie w niewielkim stopniu przyczyniają 
się do poprawy jakości demokracji w UE.    

Choć formalne kompetencje parlamentów narodowych na arenie europejskiej są 
nadal niewielkie, to jednak rośnie ich nieformalna siła polityczna. Parlamenty definiują 
pomocniczość szerzej niż wynikałoby to z literalnej definicji traktatowej (TUE: art. 5) 
(Adamiec 2012, s. 34). Istnieją dowody na to, że Komisja uwzględnia zastrzeżenia tych 
parlamentów nawet wówczas, kiedy nie spełniają wymogów przewidzianych w „me-
chanizmie wczesnego ostrzegania” (Cooper 2012: s. 452; Craig 2012: s. 79). Dotyczy 
to zwłaszcza opinii legislatur z największych państw członkowskich, a więc z takich, 
które w okresie kryzysu gospodarczego po roku 2008 wyraźnie zyskują na znaczeniu 
politycznym. Wzmacnia to ich (nieformalną) rolę w polityce europejskiej. Może to 
także prowadzić do silniejszego „różnicowania jakości demokracji” między państwami 
o silnych wpływach w UE, a tymi mającymi mniejsze znaczenie na arenie unijnej. 

Bezpośrednim skutkiem omawianych zmian w traktacie lizbońskim jest wprowa-
dzenie reorganizacji pracy parlamentów narodowych. Dotyczy to przede wszystkim 
wzmocnienia ich zaplecza administracyjno-eksperckiego, a także instytucji niezbęd-
nych dla prowadzenia bieżących konsultacji zarówno między sobą, jak i z instytucjami 
unijnymi (głównie Komisją i PE). Można spodziewać się stopniowej odbudowy po-
zycji politycznej parlamentów na scenie krajowej. Dotyczy to zwłaszcza zwiększenia 
ich kontroli nad polityką europejską rządu, a także prowadzenia deliberacji na temat 
kierunków tej polityki. W ten sposób krajowe legislatury potrafią w większym stopniu 
skupiać swoje działania na identyfikowaniu interesów narodowych w polityce europej-
skiej, planowaniu strategii europejskiej państwa, jak również egzekwowaniu tej strate-
gii na własnych rządach. 

Wprowadzone w Lizbonie zmiany sprzyjają tendencjom konfederacyjnym w pro-
cesach integracyjnych. Wzmacniają artykulację interesów narodowych w debacie 
publicznej i ich silniejsze eksponowanie na arenie europejskiej. Jak wcześniej wspo-
mniałem – nowe kompetencje parlamentów narodowych mogą przyczynić się do 
spowolnienia ekspansji kompetencyjnej metody wspólnotowej, jak również ograni-
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czyć ewolucję ustroju Unii w kierunku federacyjnym. Będą one raczej wzmacniały 
te tendencje polityczne w Europie, które sprzyjają rozwiązaniom konfederacyjnym. 
Takie postępowanie współgra z tendencjami okresu kryzysu, czyli odbudową znacze-
nia instytucji międzyrządowych i politycznej roli największych państw członkowskich.  
Z tych wszystkich powodów niektórzy eksperci są zaniepokojeni obecnie zachodzący-
mi zmianami w Unii, krytykują wzmacnianie roli krajowych parlamentów w polityce 
europejskiej (Kiiver 2006; Raunio 2007).  

Próba demokratyzacji instytucji technokratycznych

Według doktryny wiarygodności (ang. credibility) dla możliwości prowadzenia 
efektywnej i przewidywalnej polityki w długim okresie, niezbędne jest ograniczenie 
wpływu instytucji większościowych (czyli wyłanianych w trakcie wyborów), a tym 
samym zmniejszenie wpływu demokracji w niektórych obszarach spraw publicznych 
(Majone 1996; Majone 1994). Ma to na celu wyeliminowanie decyzji doraźnych, zwią-
zanych z cyklem wyborczym. Ma również zapewnić strategiczny kierunek podejmo-
wanych decyzji i ich niezmienność pod wpływem zmiany nastawienia elektoratu. Do-
datkowo instytucje technokratyczne (agencyjne) mają z założenia wypełniać zadania 
służące interesom całej wspólnoty, a nie jedynie interesom większościowym, wynika-
jącym z aktualnej konfiguracji politycznej. Powołanie Komisji Europejskiej (KE) było 
właśnie próbą zbudowania „wiarygodnego” ośrodka, który reprezentowałby interes 
całej Wspólnoty, a jednocześnie bezstronnie egzekwował przyjęte przez polityków de-
cyzje i zobowiązania. 

Komisja posiada kompetencje w odniesieniu do inicjowania regulacji i polityk eu-
ropejskich, a także zapewnienia ich skutecznej implementacji przez kraje członkow-
skie. Uznaje się, że nie ma jednak wystarczającej legitymizacji demokratycznej dla 
swoich działań (Tsoukalis 2003: s. 24–34). W związku z tym KE podejmuje szereg ini-
cjatyw, mających zmniejszyć deficyt demokratyczny, m.in. powołuje różnorodne fora 
konsultacji społecznych, zwiększa przejrzystość swoich działań przed opinią publicz-
ną, włącza organizacje społeczne oraz samorządy terytorialne w realizowanie polityk 
europejskich itp. Opisane przedsięwzięcia stanowią dla niektórych specjalistów próbę 
demokratyzacji polityk unijnych (tzw. democratic experimentalism) (Eberlein, Kerwer 
2004). Według innych opinii są natomiast próbą zastąpienia mandatu demokratycznego 
przez alternatywne formy autoryzacji społecznej. Zamiast do instytucji większościo-
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wych i powszechnych wyborów („na wejściu” procesu politycznego) odwołują się one 
do zwiększenia partycypacji społecznej w bieżących pracach Unii oraz zapewnienia 
efektywności wdrażania polityk europejskich (a więc „na wyjściu” procesu polityczne-
go) (Bailey 2006; Grosse 2008a). Budują więc nowy typ społecznej legitymizacji dla 
integracji europejskiej, a zwłaszcza dla sposobu działania i kierunków politycznych 
podejmowanych przez instytucje administracyjne w Unii. Dlatego można określić te 
działania mianem legitymizacji technokratycznej (Grosse 2008a). W ten sposób Komi-
sja stara się podnieść sprawność zarządzania politykami europejskimi i jednocześnie 
zyskać aprobatę społeczną. Sukces tego przedsięwzięcia umożliwiłby rozwój integracji 
europejskiej bez potrzeby budowania demokratycznych instytucji federalnych, a także 
zmniejszając wpływy polityczne ze strony państw członkowskich i krajowej polityki 
wyborczej. 

Ważnym aspektem wspomnianych działań jest inspirowanie debaty publicznej do-
tyczącej prac KE. Konsultacje prowadzone z organizacjami obywatelskimi są sterowa-
ne przez Komisję, która m.in. decyduje o ich ramach organizacyjnych, problematyce 
dyskusji, a także w dużym stopniu o podmiotach uczestniczących w debacie (Mahoney 
2004; Broscheid, Coen 2003). Podstawą prawną tych konsultacji są jedynie ogólne 
regulacje. To zwiększa zakres swobody działań Komisji w zależności od własnych 
preferencji merytorycznych i politycznych (Bouwen 2007). Konsultacje dostarczają 
ważnych informacji niezbędnych do procesu przygotowywania polityk i regulacji UE, 
a także przydatnych przy monitorowaniu ich późniejszej implementacji. Proces konsul-
tacyjny jest w związku z tym dwustronny. Z jednej strony – korzysta z niego Komisja 
Europejska, z drugiej – różnorodne grupy interesu uzyskują możliwości przedstawienia 
własnych racji i wpływania na decyzje wypracowywane przez Komisję. Oprócz tego 
konsultacje umożliwiają identyfikację potencjalnych trudności, jakie mogą pojawić się 
w procesie legislacyjnym. Wreszcie, co być może najbardziej istotne, służą uzasad-
nianiu i wzmocnieniu stanowiska KE w trakcie procesu decyzyjnego, w tym wobec 
państw członkowskich i innych instytucji wspólnotowych. 

Sposób konsultacji preferowany w instytucjach europejskich jest, według eksper-
tów5, stosunkowo słabo zinstytucjonalizowany, nie gwarantuje partnerom społecznym 
uprawnień decyzyjnych (tzw. pozycji veto players), uprzywilejowuje interesy admini-
stracji, najsilniejszych (tj. najbogatszych) organizacji lobbystycznych lub organizacji 
preferowanych przez technokrację, a także ogranicza zakres partycypacji do elit eks-

5   Szerzej na temat transnarodowego pluralizmu: Streeck, Schmitter 1991; także na temat plurali-
zmu elitarnego: Coen 1997, Coen 2007.   
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perckich lub wywodzących się z sektora pozarządowego. Słabość debaty publicznej 
na szczeblu unijnym oraz elitarność partycypacji społecznej w niewielkim stopniu le-
gitymizują UE (Schmidt 2004; Weiler 2013). Dowodzi to nieskuteczności działań in-
spirowanych przez unijną administrację mających na celu zbudowanie alternatywnego 
względem demokracji sposobu autoryzacji społecznej dla Unii Europejskiej.    

W procesie konsultacji społecznych, inicjowanych przez KE, biorą udział przede 
wszystkim środowiska eksperckie, instytucje reprezentujące interesy biznesu i orga-
nizacje obywatelskie (Mahoney 2004). Jak wcześniej wspomniałem, dominującą rolę 
odgrywają przy tym organizacje reprezentujące wielki biznes europejski i globalny. 
Badania wskazują, że wpływ organizacji pozarządowych na kwestie gospodarcze,  
w tym dotyczące funkcjonowania wspólnego rynku jest znikomy, nawet jeśli wspo-
mniane organizacje uczestniczą formalnie w konsultacjach (Dür, De Bièvre 2007).

Rozwój demokratycznego eksperymentalizmu (democratic experimentalism) jest 
bezpośrednio związany z rywalizacją polityczną Komisji Europejskiej z innymi insty-
tucjami wspólnotowymi. Wydaje się być również powiązany z szerszą wizją przyszło-
ści Europy preferowaną przez unijną administrację, która czyni z instytucji technokra-
tycznych i sądowniczych UE podstawę dalszej integracji. Ilustracją tej tezy mogą być 
spory kompetencyjne między Komisją a Parlamentem. Przedmiotem tej rywalizacji są 
rozmaite nieformalne zasady proceduralne oraz „miękkie” metody zarządzania, w tym 
również niewiążące prawnie dokumenty programowe i operacyjne. Praktyka funkcjo-
nowania Unii wskazuje, że tworzenie nowych rozwiązań na płaszczyźnie nieformalnej 
może z czasem być sankcjonowane poprzez trwałe rozwiązania traktatowe, które „pie-
czętują” określony układ władzy na szczeblu europejskim (Farrell, Héritier 2007). 

Sposobem wzmocnienia demokratycznego eksperymentalizmu są wysiłki zmierza-
jące do zwiększenia efektywności realizowania polityk publicznych. Uznaje się, że 
polityka władz publicznych, zgodna z oczekiwaniami społecznymi, może stanowić 
uzasadnienie dla pełnienia określonych funkcji publicznych. Ponadto względy utyli-
tarne, a więc powiązane z poprawą efektywności, zarządzania mogą usprawiedliwiać 
przenoszenie kompetencji z jednego poziomu administracji na inny. W porównaniu 
do autoryzacji politycznej wynikającej z mandatu wyborczego jest to jednak znacznie 
słabszy instrument legitymizacji, niemogący w pełni uzasadnić istniejącego zakresu 
władzy instytucji technokratycznych w Europie.  

Oparcie autoryzacji władz jedynie na efektywności działań niesie poważne ryzyko. 
Nieskuteczność funkcjonowania instytucji i polityk europejskich – obniża bowiem ten 
typ legitymizacji, a nawet może być wykorzystane przeciwko integracji europejskiej. 
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Należy też oczekiwać, że legitymizacja utylitarna będzie podlegała częstym zmianom 
w czasie i będzie szczególnie podatna na sytuacje kryzysowe. Można również uznać, że 
będzie powiązana z tradycją polityczną obowiązującą w danym państwie, a także oceną 
krajowej sceny politycznej. W sytuacji kryzysu zaufania do krajowych elit politycz-
nych i w społeczeństwach o słabej tradycji identyfikowania się z własnym państwem 
można spodziewać się zwiększenia oczekiwań, że polityki europejskie rozwiążą pro-
blemy krajowe, niejako „zastępując” władze narodowe. Dopiero w sytuacji przedłu-
żających się problemów gospodarczych i społecznych taki sposób autoryzacji działań 
Unii może ulec załamaniu6. Natomiast w społeczeństwach o silnej tradycji własnego 
państwa – trudności gospodarcze będą prawdopodobnie przyczyniać się do niechęci 
wobec integracji europejskiej. 

Czy sprawiedliwość może zastąpić demokrację?

Kolejnym sposobem rozwiązania problemu deficytu demokratycznego w Europie 
jest proces konstytucjonalizacji prawa europejskiego. Odwołuje się on do legalno-
ści systemu regulacyjnego w Europie, który jest rezultatem prawomocnych decy-
zji państw członkowskich tworzących kolejne traktaty europejskie. Traktaty – jako 
prawo pierwotne w UE – mają podobne znaczenie co konstytucje w państwach eu-
ropejskich. W przypadku omawianej formuły legitymizacyjnej kluczowe znaczenie 
ma położenie nacisku na nadrzędność prawa europejskiego nad narodowym (w tym 
również traktatów europejskich ponad konstytucjami państw) oraz zasada bezpośred-
niego stosowania tego prawa na obszarze całej UE. Takie postępowanie ma autory-
zować wszystkie decyzje podejmowane na szczeblu europejskim, które przyjmują 
postać prawną, jak również ich aplikację w państwach członkowskich. Z kolei nacisk 
na przestrzeganie zasady rządów prawa ma pacyfikować wszystkie spory polityczne 
w ramach określonych procedur, których przestrzegania kontrolują prawnicy i insty-
tucje sądownicze UE. 

Szczególne znaczenie dla omawianej formuły legitymizacyjnej mają podstawowe 
prawa człowieka jako wiodące reguły konstytucyjne w Europie. Mają one budować 
społeczne popracie dla integracji europejskiej, która troszczy się o obywateli UE oraz 
gwarantuje im podstawowe wolności. W ten sposób traktaty europejskie jako prawo 

6   Przykładowo na związek między niską efektywnością polityk gospodarczych a obniżeniem ak-
ceptacji społecznej dla integracji europejskiej wskazuje: Scharpf 2001. 
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konstytucyjne w Europie miało tworzyć identyfikacje proeuropejskie, jak również być 
źródłem nowej formuły patriotyzmu konstytucyjnego na Starym Kontynencie (Scic-
luna 2012). W założeniu patriotyzm konstytucyjny ma zastąpić w przyszłości patrio-
tyzmy narodowe oraz osłabiać tożsamości narodowe mieszkańców UE. Szczytowym 
produktem tego typu myślenia miał być traktat konstytucyjny (2004), który nie tylko 
miał symboliczną nazwę, ale uwypuklał rolę praw człowieka oraz po raz pierwszy 
wprowadzał do europejskich traktatów zasadę supremacji (wcześniej obecną jedynie  
w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości). 

Omawiana formuła legitymizacji zamiast do demokracji odwołuje się więc do sys-
temu prawnego i jego egzekwowania na drodze sądowej. Jest to ważny mechanizm 
pogłębiania integracji europejskiej. Jego podstawą jest doktryna supremacji prawa 
wspólnotowego nad krajowym. Dzięki temu instytucje unijne „wymuszają” stosowanie 
prawa europejskiego w krajach członkowskich, a w niektórych obszarach zwiększają 
jego zakres obowiązywania poprzez interpretacje sądowe7. Istotne znaczenie dla auto-
ryzacji decyzji ma rozwiązywanie rozbieżności interesów i konfliktów politycznych 
poprzez odwołanie się do określonych procedur i rozstrzygnięć sądowych (a nie np. do 
werdyktu wyborców lub w drodze konsultacji społecznych). Odwołanie się do proce-
dur skraca przy tym okres dyskusji politycznych i zwiększa możliwości rozwiązywania 
konfliktów. Nie eliminuje ich jednak całkowicie, czego przykładem jest rywalizacja 
proceduralna w Unii, będąca elementem konkurencji instytucjonalnej o władzę we 
wspólnocie (Jupille 2004). Procedury ograniczają jednak zakres swobody decyzyjnej 
dla polityków, w tym również wynikającej z prowadzenia debaty publicznej. Jak się 
wydaje, oparcie integracji europejskiej na mechanizmie wymuszania sądowego imple-
mentacji regulacji UE oraz ograniczenie roli polityki wyborczej poprzez skompliko-
wane instrumentarium proceduralne – były świadomym wyborem. Takie postępowanie 
pozwalało uprawomocnić i usprawnić postępy integracji pomimo poważnego deficytu 
demokratycznego.  

Podstawą systemu regulacyjnego Unii jest doktryna bezpośredniego stosowania pra-
wa wspólnotowego. Oznacza ona, że prawo europejskie może być stosowane nie tylko 

7   Komisja Europejska ma prawo wnoszenia spraw przeciwko państwom członkowskim przed 
Trybunał Sprawiedliwości UE (TSUE) w sprawie niewłaściwego realizowania prawa UE. Podobne 
prawo mają również wzajemnie wobec siebie państwa członkowskie. Po wyczerpaniu odpowied-
niej procedury, Komisja Europejska ma również prawo do wnoszenia o karę finansową nałożoną 
na państwo członkowskie przed TSUE, jeśli państwo nie zastosowało się do wyroku Trybunału 
w sprawie niewłaściwego realizowania prawa UE. Zob. art. 258–260 Traktatu o Funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej. 
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między państwami, ale również osobami prywatnymi i prawnymi. Doktryna umożliwi-
ła dochodzenie przez jednostki swoich praw na gruncie prawa unijnego, ale przed są-
dami krajowymi. Sądy mogą również wnosić o odszkodowanie od rządów narodowych 
w przypadku niewłaściwego wprowadzenia prawa UE do krajowego porządku praw-
nego. Poza względami praktycznymi, umożliwiającymi szersze wprowadzanie w życie 
regulacji unijnych, omawiane rozwiązania mają również aspekt legitymizacyjny. Od-
wołują się do konstytucyjnej ochrony praw człowieka i w praktyce chronią obywateli 
UE przed nieprawidłowościami działań administracji, przede wszystkim w państwach 
członkowskich. W ten sposób przyczyniają się do poparcia społecznego dla integra-
cji europejskiej oraz dla upowszechnienia nowej wersji patriotyzmu konstytucyjnego  
w Europie.  

Dopełnieniem konstytucjonalizacji prawa europejskiego jako sposobu autoryzacji 
władzy w Europie jest pogląd o potrzebie zastąpienia demokracji przez sprawiedliwość 
(Neyer 2010). Skoro demokracja jest praktykowana wyłącznie w państwach członkow-
skich, to należy zaprzestać poszukiwania rozwiązań problemu deficytu demokratycz-
nego w UE. Zamiast tego lepiej skupić się na jakości i sprawiedliwości funkcjonowania 
systemu regulacyjnego w Unii. Jego podstawą powinno być dążenie do przestrzegania 
praw człowieka oraz roztrzyganie ewentualnych konfliktów interesów na drodze dys-
puty prawno-sądowniczej. 

Przytoczone poglądy spotkały się z zasadniczą krytyką, ponieważnie da się za-
stąpić demokracji ani przez sprawiedliwość, ani rządy prawa (Nicol 2012). Jeśli 
uznamy, że narodowe wspólnoty polityczne mają zbiór konstytucyjnych praw, na 
których straży stoją sądy konstytucyjne i których bronią nawet przed zmieniającą 
się wolą większości wyborczej, to ani wspomniane sądy, ani konstytucje nie istnie-
ją bez wspólnoty politycznej. To wspólnota polityczna w państwach europejskich 
zatwierdza konstytucje, jak również legitymizuje prawo sędziów do interpretacji  
i ochrony ustawy zasadniczej. Tymczasem w UE nie ma takiej wspólnoty politycz-
nej, czy też demokratycznej autoryzacji dla prawa konstytucyjnego oraz dla jego 
strażników. Następuje natomiast przekazanie znaczącej władzy od demokratycz-
nych wspólnot na szczeblu narodowym do sędziów europejskich. Ich interpretacje 
nie tylko mogą wykraczać poza zapisy prawa europejskiego, ale zdradzają niekiedy 
wyraźne preferencje polityczne, na przykład w stosunku do ukierunkowania proce-
sów integracyjnych.  
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Kryzys demokracji w czasie kryzysu

Kryzys gospodarczy jest największym sprawdzianem zarówno dla ekipy sprawują-
cej władzę, jak również dla obowiązującego ładu politycznego. Można w tym miejscu 
przytoczyć słowa Seymoura Lipseta, że każdy system demokratyczny, aby przetrwać 
musi zapewnić rozwój gospodarczy, inaczej traci legitymizację (Lipset 1959). Kry-
zys w Unii Europejskiej (rozpoczęty po roku 2008) uderzył przede wszystkim w le-
gitymizację utylitarną, a więc koncepcję opierającą prawomocność ładu politycznego  
w Europie na jej wyższej użyteczności w stosunku do państw narodowych. 

Okazało się, że wielopoziomowy system zarządzania w UE jest dysfunkcjonalny, 
czego wyrazem jest mechanizm „podwójnego ograniczenia” (Grosse 2008b, rozdz. 8). 
Instytucje europejskie ograniczają swobodę działań państw członkowskich w polityce 
gospodarczej, co widać szczególnie silnie wewnątrz Unii Gospodarczej i Walutowej 
(UGW). Przykładowo państwa, które przyjęły wspólną walutę nie dysponują już in-
strumentem polityki kursowej, który może być przydatny przy odzyskiwaniu konku-
rencyjności w okresie spowolnienia gospodarczego. Z kolei szczebel europejski jest 
ograniczany przez władze narodowe, które nie chcą przekazać mu kolejnych kompe-
tencji niezbędnych dla skutecznego działania w dobie kryzysu. W przypadku strefy 
euro władze narodowe nie zgadzają się na przeniesienie uprawnień fiskalnych, które 
są warunkiem skutecznego odpowiadania na tzw. szoki asymetryczne, tj. pogorszenie 
warunków gospodarczych w niektórych krajach obszaru walutowego.   

Kryzys gospodarczy ujawnił również inne zjawiska dotykające demokracji w in-
tegrującej się Europie. Przykładem jest podwójny sprzeciw wyborców – zarówno  
w państwach centralnych, jak i peryferyjnych UE. W obu grupach państw słabnie po-
parcie dla idei integracyjnych oraz rosną wpływy poglądów eurosceptycznych (Me-
drano 2012). W krajach peryferyjnych wyborcy sprzeciwiają się kolejnym oszczędno-
ściom narzucanym przez instytucje europejskie i przedstawicieli państw centralnych 
UGW. Domagają się także bardziej sprawiedliwej dystrybucji kosztów kryzysu w obrę-
bie UE. Proponowana przez polityków niemieckich tzw. wewnętrzna dewaluacja jako 
sposób odzyskania konkurencyjności gospodarczej w najsłabszych państwach strefy 
euro – jest niezwykle trudna politycznie (Moravcsik 2012). Prowadzi ona do paupery-
zacji społecznej i może przynieść gwałtowny wybuch niezadowolenia w stosunku do 
dotychczasowych elit. Natomiast w bogatszych krajach obywatele buntują się przeciw 
nadmiernej dystrybucji funduszy z ich podatków na rzecz ratowania sytuacji w dotknię-
tych kłopotami obszarach unii walutowej. W ten sposób wyborcy we wspomnianych 
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krajach utrudniają podejmowanie działań, które ułatwiłyby pokonanie kryzysu. Można 
więc uznać, że demokracja wyborcza na szczeblu narodowym staje się przeszkodą dla 
skutecznego zarządzania kryzysem w unii walutowej (Offe 2013). 

Innym zjawiskiem są dodatkowe ograniczenia dla narodowej demokracji wynika-
jące z kryzysu strefy euro. Występują one zwłaszcza w najsłabszych państwach unii 
walutowej, które zostały zmuszone do korzystania z pomocy europejskiej. Podlegają 
w ten sposób rygorystycznym warunkom zewnętrznym, którym niejednokrotnie sprze-
ciwiają się lokalni wyborcy. Wspomniane zjawisko dość dobrze ilustruje przykład ne-
gocjowania pomocy europejskiej dla Cypru (w 2013 r.). Parlament cypryjski odrzucił 
początkowo drakońskie warunki wsparcia przedstawione przez Eurogrupę i Międzyna-
rodowy Fundusz Walutowy.  Niemniej kilka dni później koszty kryzysu w dużym stop-
niu zostały przesunięte na mieszkańców Cypru i jego gospodarkę. Znamiennym faktem 
jest to, że ostateczną aprobatę dla pakietu pomocowego wynegocjowanego dla oma-
wianego kraju nie wyrażał cypryjski parlament, tylko parlament Niemiec. Demonstruje 
to kolejne zjawisko, które można określić mianem „różnicowania jakości demokracji”  
w Europie. Oznacza to, że nie wszystkie państwa członkowskie są równie demokra-
tyczne w trakcie integracji europejskiej, a kryzys zdaje się wzmacniać procedury i in-
stytucje demokratyczne w jednych, a osłabiać te same instytucje w innych państwach. 

Naukowcy zwracają uwagę, że jeszcze przed kryzysem integracja europejska  
w nierównomierny sposób wpływała na demokrację w poszczególnych państwach człon-
kowskich (Winzen 2012). Przykładowo w państwach Europy południowej zmniejszały 
się funkcje kontrolne parlamentów narodowych nad działaniami rządu w polityce euro-
pejskiej. Tymczasem w państwach centralnych i północnej Europy parlamenty mobili-
zowały się do dodatkowej kontroli nad władzą wykonawczą i monitorowania polityk 
regulacyjnych UE. Wspomniane zjawisko jest powiązane z rosnącą asymetrią wpływu 
politycznego na bieg spraw europejskich między państwami największymi oraz tymi 
mniejszymi lub usytuowanymi peryferyjnie. Wspomniana tendencja nasilała się wraz  
z upowszechnianiem głosowania większościowego w organach UE. Została dodatkowo 
wzmocniona w okresie kryzysu m.in. poprzez warunkowe udzielanie wsparcia finanso-
wego z instrumentów europejskich. Państwa w największym stopniu przekazujące środki 
pomocowe zwiększały zakres relatywnej władzy, a te, które otrzymywały wsparcie, były 
zmuszone przyjmować szereg trudnych warunków politycznych. 

W ten sposób zróżnicowany wpływ decyzyjny przekłada się na nierówny zakres 
suwerenności (podmiotowości) poszczególnych państw, a tym samym na mocniejszy 
bądź słabszy wpływ krajowych wyborców na politykę europejską. Rządy i inne instytu-
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cje wyłonione w wyniku wyborów (określane mianem „instytucji większościowych”) 
– mają w jednych państwach większe szanse respektować wolę swoich wyborców, 
aniżeli w innych. Rola polityczna parlamentu niemieckiego wyraźnie wzrasta w okre-
sie kryzysu. Do tego stopnia, że może on swoją decyzją zablokować misternie nego-
cjowany na szczeblu europejskim plan reformatorski. Tymczasem wola wyborców lub 
demokratycznych instytucji w słabszych państwach UGW, takich, jak Grecja lub Cypr 
– może być zlekceważona przez decydentów unijnych. Osłabia to demokrację w tych 
państwach. Zjawisko „różnicowania jakości demokracji” w poszczególnych państwach 
jest także określane jako „zmniejszanie symetryczności pluralizmu politycznego”  
w Europie, a nawet uznane za zagrażające stabilnemu funkcjonowaniu Wspólnoty 
(Haas, Schmitter 1964; Grosse 2013).  

Próby odbudowy demokracji. Czy są udane?

Tak jak wcześniej wspomniałem, obecny model ustrojowy UE ma postać hybry-
dową, czyli łączy komponent międzyrządowy (konfederacyjny), technokratyczny  
i quasi-federacyjny. Dość dobrze specyfikę tego modelu oddaje tzw. metoda wspólno-
towa, według której podejmowane są decyzje regulacyjne w UE. Inicjatywę legislacyj-
ną posiada instytucja technokratyczna, a więc Komisja Europejska. Następnie regula-
cje są przyjmowane przez instytucje międzyrządowe w porozumieniu z Parlamentem 
Europejskim (reprezentującym logikę quasi-federacyjną).

W ramach omawianej hybrydy najsłabszym ogniwem – pod względem demokra-
tycznych uprawnień do sprawowania władzy – jest komponent technokratyczny. Kry-
zys gospodarczy ujawnił słabość legitymizacji utylitarnej, która stanowiła podstawę dla 
autoryzacji władzy instytucji delegacyjnych w UE. Jednym ze sposobów podwyższenia 
prawomocności wspomnianych instytucji jest zwiększanie transparentności ich działa-
nia przed opinią publiczną, a także włączanie organizacji obywatelskich do wypraco-
wywania i realizowania polityk europejskich. Tego typu rozwiązania – nawiązujące 
do dialogu obywatelskiego – są określane jako proces eksperymentalnego demokraty-
zowania polityk europejskich (democratic experimentalism) (Eberlein, Kerwer 2004). 
Niemniej wspomniany mechanizm nie przyniósł zasadniczej poprawy legitymizacji dla 
instytucji technokratycznych w UE. Nic więc dziwnego, że w opinii ekspertów (Me-
drano 2012), a także urzędników samej Komisji Europejskiej (Dehousse, Thompson 
2012, s. 125) – realna władza instytucji administracyjnych na szczeblu unijnym wy-



Tomasz Grzegorz Grosse46

raźnie słabnie w ostatnich latach. Wzrastają natomiast wpływy państw członkowskich 
i instytucji międzyrządowych.   

Trudno odbudować demokrację w UE skupiając się jedynie na podwyższeniu 
prawomocności instytucji delegacyjnych. Znacznie bardziej skutecznym działaniem 
byłoby wzmocnienie legitymacji któregoś z dwóch pozostałych komponentów ustro-
jowych: konfederacyjnego bądź quasi-federacyjnego. Zgodnie z tym co napisałem  
w innym miejscu (Grosse 2014) – aby poprawa legitymacji była realna, a nie jedynie 
retoryczno-marketingowa – nie tylko należy wzmocnić odpowiednie instytucje władzy 
politycznej zwiększające demokratyczność ładu politycznego, ale również dokonać 
tej reformy zachowując wewnętrzną spójność systemową. Chodzi o to, aby instytucje 
demokratyczne były komplementarne z całokształtem ustroju konfederacyjnego lub 
federalnego w Europie. Oznacza to, że jednoczesne wzmacnianie legitymacji kom-
ponentu międzyrządowego, technokratycznego i quasi-federacyjnego może nie być 
rozwiązaniem optymalnym dla rzeczywistej poprawy demokracji, gdyż rozwiązania te 
pochodzą z odmiennych systemów władzy. 

Jeśli uznamy, że obecny system polityczny UE przekracza ramy konfederacji, ale 
nie osiągnął jeszcze w pełni wykształconych instytucji federacyjnych – pozostawia to 
decydentom politycznym dość klarowny wybór. Albo zrobią krok naprzód, w kierunku 
rozwiązań federalnych, albo się wycofają na pozycje konfederacyjne. W innym miej-
scu argumentuję, że dokonanie „przełomu instytucjonalnego” w kierunku federacji jest 
niesłychanie trudne w Europie (Grosse 2008b, rozdz. 10). Można również dodać, że  
o ile głównym problemem obecnej quasi-federacji jest deficyt legitymacji, o tyle sys-
tem konfederacyjny jest mniej efektywny pod względem zarządzania (Bellamy, Ca-
stiglione 2013: s. 206), chyba że zostanie zdominowany przez najsilniejsze państwa.  
W takim układzie trudno jednak znaleźć miejsce dla identyfikowania i realizacji wspól-
nych celów europejskich, a będziemy mieli do czynienia głównie z eksponowaniem 
interesów najsilniejszych politycznie aktorów na scenie europejskiej.  

W okresie kryzysu gospodarczego politycy żywo dyskutują na temat problemów de-
mokracji w Europie. Wysuwają również wiele propozycji sanacyjnych w tym zakresie. 
Nawiązują one do trzech logik legitymizacyjnych. Po pierwsze, widoczne są próby w kie-
runku federacyjnym. Przykładem są propozycje wprowadzenia wspólnej listy europejskiej 
w wyborach do Parlamentu Europejskiego, a także wyłanianie w wyborach powszechnych 
przewodniczącego Komisji (i jednocześnie Rady UE) (Raport końcowy… 2012). 

Druga propozycja wzmacnia kompetencje Parlamentu Europejskiego, ale jedynie 
w odniesieniu do tej części deputowanych, którzy wywodzą się ze strefy euro. Jest 
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to więc próba zmierzająca do wyodrębnienia osobnej izby PE dla UGW. Utrzymuje 
to obecną formułę quasi-federacji (czyli bez dokonania „przełomu instytucjonalnego”  
w kierunku pełnej federacji), a sposobem poprawy legitymacji byłoby zawężenie 
decyzji politycznych do kręgu państw uczestniczących w unii walutowej. Jednocze-
śnie wspomniana propozycja wzmocniłaby segmentację polityczną w UE na „Europę 
dwóch prędkości”. 

Wreszcie trzecia inicjatywa zmierza w kierunku zwiększenia roli parlamentów na-
rodowych w polityce europejskiej (Rompuy et al. 2012). Dotyczy to zarówno wzmoc-
nienia uprawnień tych instytucji w procesie decyzyjnym na szczeblu unijnym, jak 
również rozszerzenia ich współpracy z Komisją i PE. Wzmacnianie roli parlamentów 
narodowych służy respektowaniu zasady pomocniczości w UE i utrudnia rozwój inte-
gracji polegającej na delegacji kolejnych uprawnień do instytucji technokratycznych  
i wzroście kompetencji UE (competence creep). Odbiega wyraźnie od koncepcji fede-
racyjnych i raczej nawiązuje do modelu konfederacyjnego. 

Można również dodać, że szereg wyżej wspomnianych rozwiązań legitymizacyj-
nych jest proponowanych jednocześnie, co utrudnia przyjęcie klarownych rozwiązań 
ustrojowych, a zdaje się wspierać dotychczasową hybrydę instytucjonalną w UE. Tym 
samym możliwości skutecznego niwelowania deficytu demokratycznego w UE są 
zmniejszane.
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