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W ostatnich latach mamy do czynienia z glebokimi zmianami w sfe-
rze gospodarczej, spotecznej, jak réwniez politycznej. Panstwa naro-
dowe w coraz wiekszym stopniu nie potrafig odnalez¢é odpowiedzi na
pojawiajace si¢ wyzwania. Brak im odpowiednich §rodkéw politycznych,
prawnych czy finansowych, aby zmierzy¢ sie z nowymi globalnymi pro-
blemami. Nowe zagrozenia, zwigzane chociazby z migracjami, nowa tech-
nologia, ochrong Srodowiska czy tez redukcjg plaszczyzn solidarnosci,
powodujg obnizenie poziomu bezpieczehstwa wewnetrznego panstw. Juz
nie tylko eksperci, ale 1 zwykli obywatele zdaja sobie sprawe z tego, ze
wspolczesne panstwa w coraz mniejszym stopniu sg w stanie odnalez¢ sie
w tej zwiekszajgce) sie wielowymiarowej zaleznoSci, w ktorej wzmacniajg
si¢ 1 poglebiaja réznice spoteczne.

Sytuacja ta wywoluje dwojaki rodzaj reakcji. Z jednej strony mamy
do czynienia z retorykg powrotu do silnych panstw narodowych 1 do irra-
cjonalnych idei i1zolacjonizmu, absolutnie nie do zrealizowania w §wiecie,
w ktérym technologie informacyjne otworzyly nowe formy 1 przestrze-
nie komunikacji, a gospodarka 1 kapital nabraly globalnego charakteru.
Z drugiej strony niektérzy upatruja odpowiedzi na te sytuacje w two-
rzeniu nowych form organizacyjnych 1 nowych form rzadzenia, bardziej
przystosowanych do zmian niz tradycyjne struktury panstw narodowych.
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Niewatpliwie nalezy do nich zaliczyé, abstrahujac od jej obecnych pro-
bleméw, Unie Europejsky jako strukture organizacyjna, ktéra moze byc
odpowiedzig na problemy o charakterze transnarodowym. W jej ramach
rzadzenie wielopoziomowe, jako nowy model rzadzenia, moze by¢ swego
rodzaju alternatywg dla klasycznych modeli rzadzenia, szczegdlnie
w dobie globalnych transformacji, pomimo 1z ten model rzadzenia spo-
tyka sie z bardzo ostra krytyka, przede wszystkim z zarzutem deficytu
demokracji czy demokratycznej legitymacji.

Gléwnym celem niniejszego artykutu jest oméwienie specyfiki mecha-
nizmoéw rozliczalnosci w Unii Europejskiej w warunkach rzadzenia wie-
lopoziomowego. Przedmiotem zainteresowania bedzie odpowiedZ na
nastepujace pytania: po plerwsze, z czego wynika unikatowos§¢é mechani-
zmow rozliczalno$ct w Unii Europejskiej, po drugie za$, czy ich specyfika
poglebia deficyt rozliczalno$ci czy moze przyczynia sie do zwiekszenia
efektywnosci funkcjonowania calego systemu.

Do zweryfikowania, na ile sprawne sg mechanizmy rozliczalnosci
w Unii Europejskiej 1 jak dalece odbiegaja od mechanizméw zastosowa-
nych w panstwach narodowych, najlepiej nadaje si¢ — spoéréd modeli
obecnie najpopularniejszych 1 najczesciej przywolywanych w badaniach
naukowych — model rozliczalnoSci, ktéry zaproponowal Guillermo
O’Donnelll. Aczkolwiek model ten moze prowadzi¢ do swego rodzaju
uproszczenia w badaniach nad rozliczalno$cia w warunkach rzadzenia
wielopoziomowego w Unii Europejskiej, to z uwagi na jego przydatnosé
komparatystyczng zostanie wykorzystany w niniejszej analizie.

Rzadzenie wielopoziomowe a rozliczalno$é

Wielopoziomowe rzadzenie opiera sie na zalozeniu o pokrywajacych
sie kompetencjach na wielu poziomach rzadzenia oraz zachodzeniu inte-
rakcjl pomiedzy aktorami publicznymi 1 prywatnymi. Przy tym zaklada
sie, ze aktorzy polityczni w ramach rzadzenia wielopoziomowego sa
wzajemnie ze sobg powigzani w réznym stopniu 1 na wielorakich plasz-
czyznach. Dlatego tez w modelu wielopoziomowego rzgdzenia mamy
do czynienia z rozproszeniem wladzy. Chociaz rzecznicy rzadzenia

1 G. O’Donnell Rendicién de cuentas horizontal y neuvas poliarquias, ,Nueva Sociedad” 1997,
nr 152, s. 143-167; tenze, Further Thoughts on Horizontal Accountability, Conference
on Institutions Accountability and Democratic Governance in Latin America, Notre
Dame: Kellogg Institute for International Studies.
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wielopoziomowego argumentujg, ze to wlasnie rozproszenie wladzy na
wiekszg liczbe jurysdykeji zapewnia wyzszg skuteczno$§é anizeli monopol
wladzy pahstwa centralnego, niemniej jednak owo rozproszenie wladzy
niewatpliwie utrudnia egzekwowanie odpowiedzialnoéci 1 urzeczywistnia-
nie modelu rozliczalnosci. Wprowadzenie formalnych regut rzadzenia,
takich jak m.in. zasady konstytucjonalizmu czy instrumenty prawne,
ktére gwarantuja dystrybucje wladzy miedzy rézne jurysdykeje teryto-
rialne, przy braku sformalizowania rzadzenia europejskiego powoduje, ze
zyski poszczegdlnych aktoréw zalezne sg przede wszystkim od zdolnosci
wywierania wplywu. Ten proces sprawia, ze system rzadzenia wielopo-
zlomowego jest asymetrycznym systemem negocjacji, tak w wymiarze
wertykalnym, jak 1 horyzontalnym. Jest to gtéwny powéd krytyki tego
systemu rzadzenia. B.G. Peters 1 J. Pierre poréwnujg go nawet do , paktu
taustowskiego”®. Niejako skutkiem ubocznym urzeczywistniania pro-
ponowanego modelu rzgdzenia wielopoziomowego jest brak gwarancji
réwnosci dostepu 1 zredukowanie przejrzystosci, w imie skutecznosci
1 efektywnosci, co w konsekwencji utrudnia proces rozliczalno$ci.
Zanim jednak zostanie przeprowadzona dokladniejsza analiza modelu
rozliczalnoéci w Unii Europejskiej w warunkach wielopoziomowego rza-
dzenia, nalezy zdefiniowad, czym jest sama rozliczalno$¢, poniewaz termin
ten stosunkowo niedawno pojawit si¢ naukach politycznych’. Koncepcja
rozliczalno$ci wykorzystywana jest w wielu dyscyplinach naukowych; eko-
nomiScl, prawnicy oraz politolodzy stosujg ja w analizach funkcjonowania
zaréwno struktur ponadnarodowych, jak 1 panstw oraz jednostek subnaro-
dowych. Za jej pomoca ttumaczy sie réznice miedzy poszczegdlnymi sys-
temami politycznymi czy organizacjami, wskazujac na zalezno$ci miedzy
rozliczalno$cia, wzrostem ekonomicznym, stabilno$cig demokracji czy
jakoscig elit rzadzacych. Jednak czesta obecnos¢ tej koncepcyi w debatach
akademickich, jak réwniez w dyskursach politycznych doprowadzita do
braku precyzji konceptualnej 1 nadbudowy normatywnej*. Do koncepcji
rozliczalnoéci dodawane sa modele teoretyczne zaczerpnigte m.in. z teo-
rii PAT (agenta 1 pryncypala) czy z teorii asymetrii informacji. Bardzo
czesto powoduje to ograniczenie potencjalu wyjasniajgcego koncepcji
rozliczalnoéci, gdyz nierzadko interpretacja rzeczywistosci staje sie jedy-

2 B.G. Peters, ]. Pierre, Multi-level Governance and Democracy: A Faustian Bargain?, [w:]
I. Bache, M. Flinders (eds.), Multi-level Governance, Oxford—New York 2003, s. 85.

3 Szerzej zob. A. Sroka Model odpowiedzialnosci w Unii Europejskiej, [w:] A. Sroka (red.),

Odpowiedzialnos¢ w Unii Europejskiej. Rzeczywistos¢ czy ilugja?, Warszawa 2011, s. 11-31.

R. Mulgan, Accountability: An ever-expanding concept?, ,Public Administration” 2000,

nr 78, s. 555.
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nie Srodkiem utwierdzenia zasadnosci wprowadzonego modelu analitycz-
nego. Kolejny problem przy stosowaniu tej koncepcji to oczekiwania z nig
zwigzane. Zamiast postrzegaé rozliczalnoéé w kategoriach narzedzia kon-
troli wladzy 1 zapobiegania przekraczaniu uprawnien przez rzadzacych,
traktuje sie jg jako swoiste panaceum zapewniajace legitymacje rzadza-
cym oraz efektywno$¢ biurokracji 1 jako§¢ demokracji. Melvin J. Dubnick,
jeden z najwiekszych autorytetéw w zakresie tej problematyki, stwier-
dzil nawet, ze oczekiwania wobec rozliczalno$ci opieraja sie na dobrych
intencjach, lecz nie majg podstaw empirycznych. Zdaniem autora, gdyby
przeprowadzone zostaly reformy opierajace sie na koncepcji rozliczalno-
$c1, oznaczatoby to: po pierwsze, wiekszg przejrzysto$é 1 demokratyza-
cje (obietnica demokracji); po drugie, zaistnienie przestrzeni, w ktorej
naduzycie wladzy moze by¢ zakwestionowane 1 osgdzone (obietnica
sprawiedliwo$ci); po trzecie, monitoring, ktéry mialby wpltyw na zacho-
wanie funkcjonariuszy publicznych (obietnica etycznego zachowania); po
czwarte, lepsza jako$¢ uslug §wiadczonych przez administracje publiczng
(obietnica wydajnosci). W rzeczywistoscl, jak twierdzi Dubnick, nie ist-
niejg empiryczne podstawy do spelnienia zadnej z powyzszych obietnic.
Niemnie] jednak wyzej wspomniane oczekiwania znajdujg odzwiercie-
dlenie w dyskusjach akademickich 1 praktyce politycznej, a nierzadko
obserwowana zbytnia koncentracja na koncepcji rozliczalnosci moze
prowadzi¢ do zaniedbania analizy innych wymiaréw jakosci demokracj.

Jak wiec powinna byé pojmowana rozliczalnos¢, aby nie zatracata swo-
jego potencjatu wyjasniajacego, a rownoczesnie byla czyms wiecej anizeli
prostym instrumentem kontroli? Ze wzgledu na przedstawiong powyze]
diagnoze stabosci konceptualnej rozliczalnosci wydaje sie, ze zasadnymi
definicjami bylyby te najbardziej uproszczone. Jak uwaza Richard Mul-
gan, w badaniach nad rozliczalnoécig nalezy stawia¢ trzy podstawowe
pytania, mianowicie: kto jest rozliczany, przed kim oraz za co. W takim
podejSciu niewatpliwie miesci sie definicja Marka Bovensa, jedna z najbar-
dziej popularnych definicji rozliczalno$ci w kontekscie Unii Europejskie;.
Zdaniem tego badacza, rozliczalno$¢ to zwigzek miedzy aktorem a forum,
w ktérym to aktor jest zobligowany do wyttumaczenia 1 poswiadczenia
swojego zachowania, a forum moze stawiaé pytania 1 ferowaé wyroki,
przy czym aktor musi przyjac ich konsekwencje®. W podobny sposéb

5 M.]. Dubnick, Accountability and the Promise of Performance, Conference of The
European Group of Public Administration (EGPA), 3—6 wrze$nia 2003, Lizbona,
http://pubpages.unh.edu/dubnick/papers/2003/APSA-EGPA2003.pdf

6 M. Bovens, New Forms of Accountability and EU-Governance, ,Comparative European
Politics” 2007, nr 5, s. 107.
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definiujg rozliczalno§é Ruth W. Grant 1 Robert O. Keohane, twierdzac,
ze rozliczalno§¢ to relacja miedzy dwoma aktorami (X 1Y), w ktérej to
relacji X ma prawo do monitorowania dziatalnosci 1 aktywnosci Y, ewalu-
owania dzialalno$ci 1 aktywnosci Y oraz wprowadzania sankcji wobec Y7.

W literaturze przedmiotu mozna takze spotkaé sie z bardzo skom-
plikowanymi 1 rozbudowanymi ujeciami rozliczalnosci. Cytowany juz
M. Bovens wyréznia az cztery rodzaje typologii rozliczalnosci. Pierwsza
z nich oparta jest na kryterium rodzaju forum (nature of the forum) 1 w jej
ramach wymienia sie rozliczalno$¢ polityczng, prawng, administracyjna,
profesjonalng 1 spoteczng. Ze wzgledu na charakter aktora (nature of the
actor) Bowens wyréznia rozliczalno$é¢ korporacyjna, hierarchiczna, zbio-
rowg 1 indywidualng. Podstawa kolejnej klasyfikacji jest sposéb postepo-
wania (nature of the conduct); w tym ujeciu autor wyréznia rozliczalnosé
finansowa, proceduralng 1 produktu. Ostatnia klasyfikacja opiera si¢ na
kryterium rodzaju zobowigzania (nature of the obligation), w ramach ktore]
autor wyr6znia rozliczalno$¢ wertykalna, diagonalng oraz horyzontalna?®.
Mozna przytoczy¢ wiele innych réwnie skomplikowanych klasyfikacji
rodzajéw rozliczalno$ci stosowanych przez badaczy zajmujacych sie tym
zagadnieniem, takich jak Rasma Karklins, Tero Erkkild czy Susan Rose-
Ackerman®.

Jednak majac na celu fatwiejsze zoperacjonalizowanie koncepcji roz-
liczalnoéci, w niniejszym opracowaniu przyjeto podzial zaproponowany
przez G. O'Donnella, ktéry wyréznia dwa rodzaje rozliczalnoéci: werty-
kalng 1 horyzontalng!®. Rozliczalno§¢ wertykalna, inaczej rozliczalno§é
wyborcza, zapewnia obywatelom mozliwo§¢ wyboru reprezentantéw,
periodycznie rozliczanych w kolejnych wyborach za dziatania, ktére pod-
jeli (lub ktérych zaniechali) w trakcie sprawowania wladzy. W tym ujeciu
sam akt wyborczy staje sie instrumentem rozliczalnosci. Jesli wyborcy
ponownie wybierajg politykow, ktérzy sprawowali wladze, mamy do czy-

7 R.W. Grant, R.O. Keohane, Accountability and Abuses of Power in World Politics, ,Ameri-

can Political Science Review” vol. 99, 2005, nr 1, s. 29.

M. Bovens, Analyzing an Assessing Public Accountability. A Conceptual Framework,

styczen 2006, http://www.mzes.uni-mannheim.de/projekte/typo3/site/fileadmin/wp/

abstract/C-06-01.htm

9 Zob.: R. Karklins, Whszystkiemu winien system. Korupcja w krajach postkomunistycznych,
Warszawa 2009; T. Erkkild, Governance and Accountability — A shift in Conceptualisation,
http://gaius.cbpp.uaa.alaska.edu/AFGJP/PADM601%20Fall9%202007/Governance %20
and%20Accountability.pdf; S. Rose-Ackerman, Od wyboréw do demokracji. Budowa pan-
stwa odpowiedzialnego przed spoleczeristwem w Polsce i na Wegrzech, Warszawa 2008.

10 G, O'Donnell, Rendicién...
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nienia z nagroda, za$§ brak reelekcji oznacza kare, jest wiec swego rodzaju
,czerwong kartky” dla rzadzacych. Tego rodzaju rozliczalno§¢ ma cha-
rakter retrospektywny. Rozliczalno§¢ horyzontalna natomiast ogranicza
si¢ do kontroli gtéwnych wladz w danym systemie politycznym, zgodnie
z systemem hamulcow 1 réwnowagi. Bardzo wazng role spelniajg w niej
takze instytucje o specjalnym mandacie, ktére nie do konca wpisujg sie
w klasyczny tréjpodzial wladz. Ten rodzaj rozliczalno$ci bywa takze
nazywany rozliczalno$cig administracyjng, cho¢ okreslenie to ma nieco
wezszy zakres!l. Przyjecie modelu zaproponowanego przez O’Donnella
do badania rozliczalnoéci w warunkach rzadzenia wielopoziomowego
w Unit Europejskiej moze wydawaé sie daleko idgcym uproszczeniem,
jednak model ten pozwala na bardzo przejrzyste ukazanie zalet 1 brakéw
mechanizmoéw rozliczalno$ci w Unii Europejskiej. Ponadto stosowany
jest w badaniach dotyczgcych systeméw politycznych panstw, co daje
szerokie mozliwosSci ujeé¢ poréwnawczych.

Rozliczalno§¢ wertykalna

Zgodnie z zalozeniami O’Donnella, aby caly system rozliczalnosci
funkcjonowal poprawnie, musza dzialaé mechanizmy rozliczalnosci
wyborczej. Jak pisze G. Bingham Powell, prosty model rozliczalnosci
wyborcze] ma duza site, poniewaz nie tylko skutkuje ,wyrzuceniem szu-
brawcow” z polityki, lecz takze zmusza urzedujgcych funkcjonariuszy do
prowadzenia polityki zgodnej z oczekiwaniami obywateli w imie zwycie-
stwa w kolejnych wyborach!?2. Zwykle w pahstwach niedemokratycznych
mamy do czynienia z brakiem tego rodzaju rozliczalnosci. Jakkolwiek
w przypadku Unii Europejskiej, 1 w odréznieniu od systeméw autory-
tarnych czy totalitarnych, regularnie odbywajg sie piecioprzymiotnikowe
wybory, to wcale nie oznacza, ze ten rodzaj rozliczalno$ci funkcjonuje
poprawnie. Jednak niezmiernie trudno jest stwierdzié, na ile gtos oddany
przez wyborcéw jest wlasnie glosem rozliczajacym, a na ile obywatelom
przys$wiecaly inne przestanki w momencie podejmowania decyzji, na kogo
bedg gtosowaé. Nawet na poziomie wyboréw do parlamentéw krajowych
kwestia ta jest nielatwa do rozstrzygniecia, mimo zastosowania skompliko-
wanych modeli liniowych tworzonych przez uczonych, ktérzy zajmuja sie

1 Szerzej zob. A. Sroka, Model odpowiedzialnosci. .., s. 11-31.
12 G.B. Powell, Wybory jako narzedzie demokracji: koncepcje wigkszosciowe i proporcjonalne,
Warszawa 2006, s. 18.
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zachowaniami wyborczymi. Rozliczalno§é wyborcza bada sie za pomoca
tzw. glosu ekonomicznego, ktérego koncepcje zaczerpnieto z teorii racjo-
nalnego wyboru. Przy czym wyréznia sie dwa rodzaje glosowania ekono-
micznego: tzw. portfelowe, zwigzane z osobistg sytuacjg ekonomiczng
wyborcey, 1 tzw. zorientowane spolecznie, ktérego podstawg jest ogdlny
stan gospodarki. Trzeba zaznaczyé, ze kiedy analizujemy rozliczalnosé
wyborcza, interesuje nas retrospektywny, a nie prospektywny charakter
glosowania, gdyz wyborca niejako rozlicza za przeszio§é. Modele glo-
sowania ekonomicznego majg bardzo zlozony charakter, a w przypadku
wyboréw do Parlamentu Europejskiego sprawa komplikuje sie jeszcze
bardziej, z uwagi na bardzo specyficzng konstrukcje instytucjonalng
Unii Europejskiej. Istnieje kilka alternatywnych interpretacji glosowania
w wyborach europejskich!3. Z punktu widzenia rozliczalnosci 1 glosowa-
nia ekonomicznego przytoczone zostang dwie formy ,idealne” pojmowa-
nia wyboréw europejskich. Pierwsza z nich to interpretacja, ktérg mozna
nazwaé ,proeuropejska”, a druga to interpretacja ,narodowa”!4.

W pierwszej interpretacji zaklada sie, ze kwestie europejskie zawsze
byly wazne, a z czasem ich wplyw ulegl wzmocnieniu, co wplynelo takze
na wzrost znaczenia kwestii unijnych w oczach obywateli panstw czlon-
kowskich®. W wyniku tych zmian kwestie europejskie urosly do rangi
waznych tematéw w kampaniach wyborczych. Aczkolwiek, jak zauwa-
zaja Federico Ferrara 1 T. Weishaupt, skorzystaly na tym w najwiekszym
stopniu partie eurosceptyczne, ktore uzyskujg lepsze wyniki wyborcze na
arenie unijnej anizeli w wyborach krajowychl!®. Liesbet Hooghe 1 Gary
Marks oraz Paul Taggart uwazaja, ze jedynym sposobem na wyttumacze-
nie sukcesu partii ekstremistycznych, usytuowanych zaréwno na lewicy,
jak 1 na prawicy, ktére z reguly sg partiami antyeuropejskimi, jest zbiez-
no$¢ stanowiska partii politycznych wobec kwestii unijnych z ich usy-
tuowaniem na kontinuum lewica—prawica. Tylko w ten sposéb zdaniem

13 Szerzej zob. R. Wiszniowski, Europejska przestrzen polityczna. Zachowania elektoratu
w wyborach do Parlamentu Europejskiego, Wroctaw 2008, s. 164—235.

14 Takie rozréznienie proponuje m.in. J. Ferndndez-Albertos, Las elecciones europeas y la
economia: éson estas elecciones referendos sobre los goebiernos nacionales?, [w:] M. Rocal,
J. Font (eds.), Elecciones Europeas 2009, Madrid 2012, s. 228-231.

15 H. Schmitt, The European Parliament Elections of June 2004. Still Second-Order?, ,West
European Politics” 2005, nr 28, s. 650—-679; C.H. de Vreese, S. Banducci, H.A. Semetko,
H. Boomgaarden, The News Coverage of the 2004 European Parliamentary Election Cam-
paign in 25 Countries, ,European Union Politics” 2006, nr 7, s. 477-504.

16 | Ferrara, T. Weishaupt, Get Your Act Together: Party Performance in European Parliamen-
tary Elections, ,European Union Politics” 2004, nr 5, s. 283-306.
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autoréw mozna zrozumieé charakter rywalizacji politycznej na poziomie
europejskim!?. Abstrahujac od tego, kto korzysta w najwiekszym stopniu
na podejmowaniu kwestii europejskich w kampaniach wyborczych, inter-
pretacja proeuropejska wyboréw do Parlamentu Europejskiego zaklada
wspdlng decyzje obywateli co do przyszio$ci Unii Europejskiej. Zgodnie
z nig, wyborcy glosujg w zgodzie ze swoimi preferencjami dotyczacymi
zarbwno kwestil tempa integracji, jak 1 polityk, ktére maja charakter
ponadnarodowy. W $wietle niniejszej interpretacji wybory do Parlamentu
EuropeJ sklego przynajmniej co do skutku, przypommalyby wiec wybory
na poziomie krajowym. I w tych pierwszych, 1 w drugich wybierani
zostajg politycy reprezentujacy preferencje wyborcéw w najwazniejszych
kwestiach. Zgodnie natomiast z bogatg literaturg dotyczacg gtosu ekono-
micznego, wyborcy — a przynajmniej ich cze$¢ — oddajg glos na podstawie
wynikéw gospodarczych, nagradzajgc lub karzac partie, ktére trzymaty
ster wladzy. Dlatego tez wyniki wyborcze partii politycznych na pozio-
mie europejskim powinny by¢ funkejg sytuacji gospodarczej na kontynen-
cie. Niemniej jednak, jak powszechnie wiadomo, Parlament Europejski
nie posiada duzych mozliwosci wplywu na decyzje gospodarcze wazne
z punktu widzenia obywateli, dlatego tez nie mialoby sensu nagradzac¢
go lub kara¢ za dobre lub zte wyniki gospodarcze. Ponadto kluczowe
zagadnienie dla kwestii rozliczalnosci, a wiec rozréznienie partii bedacych
u wladzy 1 partii opozycyjnych, nie ma praktycznie zastosowania w przy-
padku Parlamentu Europejskiego!8. Po pierwsze, Komisja Europejska,
mimo pewnych zastrzezen najbardziej przypominajaca klasyczny rzad
wsérdd instytucyi unijnych, sklada sie z cztonkéw pochodzacych z réznych
rodzin politycznych, bez wyraZznej dominacji zadnej z nich. Po drugie,
wiekszo$¢ decyzji, jakie zapadajg na forum Parlamentu Europejskiego,
wymaga powstania duzych koalicji. Jak wykazali Carlos Closa 1 Sonia
Piedrafita, w latach 2004-2009 az w 70% wszystkich glosowan, socjalisci,
ludowcy 1 liberatowie, a wigc najwicksze frakcje w Parlamencie Europej-
skim, tworzyli koalicje!®. To sprawia, ze charakterystyczna dla poziomu
krajowego walka o wladze, ktéra w pewnym stopniu budzi zaintereso-
wanie obywateli w trakcie walki wyborczej, w warunkach unijnych nie
wystepuje. Nie wiadomo wiec, kogo nalezatoby nagradzac, a kogo karac.

17 P Taggart, A Touchstone of Dissent: Euroscepticism in Contemporary Western European Party
Systems, ,European Journal of Political Research” 1998, nr 33, s. 363-388; L. Hooghe,
G. Marks, Multi-level Governance and European integration, Lanham, MD, 2001.

18 H. Schmitt, The European Parliament Elections of June 2004...

19 C. Closa, S. Piedrafita, El contexto insitiucional de las elecciones de 2009, [w:] M. Rocal,
J. Font (eds.), Elecciones Europeas 2009, s. 50-51.
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Druga z interpretacji plasuje wybory do Parlamentu Europejskiego
w kategoriach krajowych czy narodowych, lecz bez ponoszenia zadnych
konsekwencji politycznych. Oznacza to, ze wyniki wyborcze na poziomie
unijnym sg bez znaczenia w kategoriach podziatu wladzy, tak na pozio-
mie unijnym, jak 1 krajowym. W te interpretacje wpisuje si¢ koncepcja
y2drugorzedno$ci wyboréw europejskich”. W zwigzku z niewystepowaniem
taktycznego systemu partyjnego na poziomie unijnym 1 brakiem stabil-
nych kognitywnych schematéw o charakterze ponadnarodowym, wyborcy
mogg jedynie opieraé si¢ przy wyborze na ocenie realizacji polityk na
poziomie panstw czlonkowskich?’. W tym ujeciu arena narodowa jest
wazniejsza, zarowno dla partii politycznych, jak 1 dla wyborcéw, anizeli
arena europejska?!l. Dlatego tez wybory do Parlamentu Europejskiego
niejako automatycznie staja sg wyborami drugorzednymi, w ktérych jest
o wiele mniej do stracenia niz w wyborach na poziomie krajowym. Poziom
partycypacji wyborczej w wyborach europejskich jest takze duzo nizszy
w poréwnaniu z poziomu krajowego, co moze by¢ zwigzane z mniejszym
nakladem czasu 1 §rodkéw przeznaczanych na kampanie wyborcze przez
partie polityczne??. W obliczu braku informacji co do stanowiska partii
krajowych wobec kwestii europejskich, wyborcy zmuszeni sg oceniac for-
macje polityczne na podstawie ich dzialan na arenie krajowej. Niemnie]
jednak dziatania partii politycznych, ktére tworzg rzady na poziomie
krajow cztonkowskich, sg duzo bardziej widoczne anizeli pozostatych
formacji, dlatego tez czesto wybory europejskie funkcjonujg na zasadzie
referendum dotyczgcego dziatan rzadu, przy czym zwykle partie rzadzace
wychodza z wyboréw europejskich pokonane?3. Bardzo ciekawe jest to,
ze — zgodnie z tg koncepcjg — wyborcy w mniejszym stopniu oddajg
tzw. glos strategiczny. Wynika to stad, ze nie muszg sie zastanawiad, czy
oddanie glosu na dang parti¢ nie bedzie aktem ,marnotrawstwa”, ponie-
waz — jak powszechnie wiadomo — dotychczasowe wybory europejskie

20 T. Kousser, Retrospective Voting and Strategic Behavior in European Parliament Elections,
,Electoral Studies” 2004, nr 23, s. 1-21; C.H. de Vreese, S. Banducci, H.A. Semetko,
H. Boomgaarden, The News Coverage. ..

21 K. Reif, H. Schmitt, Nine Second-Order National Elections: A Conceptual Framework for
the Analysis of European Election Results, ,European Journal of Political Research” 1980,
nr 8, s. 3-45.

22 E. Oppenhuis, C. van der Eijk, M.N. Franklin, The Party Context: Outcomes, [w:] C. van
der Eijk, ML.N. Franklin (eds.), Choosing Europe? The European Electorate and National
Politics in the Face of Union, Ann Arbor 1996, s. 283-306; H. Schmitt, The European
Parliament Elections of June 2004...

23 C. Lord, Democracy and Democratization in the European Union, [w:] S. Bromley (ed.),
Governing the European Union, Los Angeles 2001.
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charakteryzowaly sie tym, 1z nie bylo w nich ani zwyciezonych, ani zwy-
ciezcow. Dlatego tez, wyborcey bioracy udziat w wyborach do Parlamentu
Europejskiego moga w wigkszym stopniu glosowaé zgodnie z wlasnymi
preferencjami wyborczymi?*. To oczywiscie powoduje, ze najwieksze par-
tie tracg glosy, natomiast male partie zyskuja w poréwnaniu z wyborami
na poziomie krajowym.

Okazuje sie réwniez, ze wybory do Parlamentu Europejskiego sa bar-
dzo mocno powigzane z cyklem wyborczym na poziomie krajowym?3.
W sytuacji, w ktérej wybory europejskie majg miejsce na poczatku
krajowego cyklu wyborczego, tzn. zaraz po wyborach lub w pierwszym
roku po nich, partie polityczne nie odczuwajg jeszcze zadnych strat pod-
czas wyboréw europejskich?®. Inaczej jest, gdy wybory do Parlamentu
Europejskiego odbywaja sie w polowie kadencji krajowej lub pdzniej,
wtedy zazwyczaj krzywa popularno$ci rzgdu zaczyna spadad, a opozycja
mobilizuje sie, wykazujac nieudolno$é dzialah rzadowych. Tym samym
wybory europejskie staja sie egzaminem dla partii rzadzacych na pozio-
mie panstw czlonkowskich. Niemniej jednak, gdy wybory europejskie
odbywajg sie zaraz przed wyborami krajowymi, wyborca moze by¢ zain-
teresowany glosowaniem strategicznym, starajac sie wplyna¢ tym samym
na planowane wybory na poziomie krajowym. Inaczej méwiac, moment
cyklu wyborczego na poziomie krajowym jest bezposrednio skorelowany
z wynikami do eurowyboréw; partie rzadzace traca glosy, ale nie musi
tak by¢, jesli wybory europejskie odbywajg sie na poczatku ich mandatu
krajowego lub do polowy kadencj.

Podsumujmy to, co dotyczy wyboréw do Parlamentu Europejskiego:
po pierwsze, charakteryzujg sie one nizszym poziomem partycypacii
niz w przypadku wyboréw narodowych; po drugie, wyborcy zachowuja
sie w inny sposéb anizeli w wyborach narodowych, niektérzy zmieniajg
swoj glos, aby ukaraé partie rzadzgce, inni glosujg w wiekszej zgodzie
z wlasnymi przekonaniami, poniewaz nie musza glosowaé strategicznie
na partie, ktére moglyby zdoby¢ wladze, tak jak ma to miejsce w wybo-

24 E. Oppenhuis, C. van der Eijk, M.N. Franklin, The Party Context...

25 K. Reif, National Election Cycles and European Elections, 1979 and 1984, ,Electoral Studies”
1984, nr 3, s. 244-255; E. Oppenhuis, C. van der Eijk, M.N. Franklin, The Party Con-
text..., M.N. Franklin, C. van der Eijk, E. Oppenhuis, The Institutional Context: Turnout,
[w:] C. van der Eijk, ML.N. Franklin (eds.), Choosing Europe?...; M. Marsh, Testing the
Second-Order Election Model after Four European Elections, ,British Journal of Political
Science” 1996, nr 28, s. 591-607.

26S. Hix, M. Marsh, Punishment or Protest? Understanding European Parliament Elections,
»The Journal of Politics” 2007, nr 69, s. 495-510.
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rach na poziomie narodowym; po trzecie, partie najwieksze 1 te, ktére
rzgdzg w danym momencie, tracg glosy na rzecz partii matych 1 opo-
zycyjnych, choé jezeli eurowybory odbywajg sie do polowy krajowego
cyklu wyborczego, zalezno§é ta niekoniecznie musi mie¢ miejsce. Jednak
najbardziej charakterystyczne dla wyboréw do Parlamentu Europejskiego
wedlug interpretacji ,narodowej” jest to, ze wyborcy nie glosuja w nich
na politykow reprezentujacych ich preferencje w kwestiach europejskich,
lecz na politykow, ktérych cheieliby widzie¢ w sktadzie rzadéw narodo-
wych. Anthony Heath, I. McLean, B. Taylor 1 John Curtice dowiedl,
ze nie tylko etap cyklu wyborczego, ale 1 stopienr popularnosci rzagdu na
poziomie krajowym ma wplyw na wyniki partii rzagdzacych w wyborach
europejskich. Stwierdzili oni bowiem, ze partie polityczne, nawet te two-
rzace koalicje rzadowe, uzyskujg wyniki wyborcze wprost proporcjonalne
do poziomu popularno$ci na poziomie krajowym?’. Jesli powyzsza inter-
pretacja ,narodowa” bylaby interpretacja dominujacg, wéwczas, zgodnie
z koncepcja glosu ekonomicznego, nalezaloby przyjrzeé sie rezultatom
gospodarczym, ktére moglyby przyczyni¢ sie do nagrodzenia lub ukara-
nia partii politycznych bedacych u wladzy.

Cho¢ w obu interpretacjach pojawia sie hipoteza odpowiedzialno-
Sci, to okazuje sie, ze nawet jes$li faktycznie wyborcy rozliczajg partie
polityczne na podstawie wynikow gospodarczych, maja jedynie mozli-
wos¢ oceni¢ dzialania rzgdu na poziomie panstw czlonkowskich, a nie
na poziomie unijnym. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé
w braku rzeczywistej rywalizacji politycznej na poziomie unijnym. Acz-
kolwiek stworzone zostaly ramy prawne funkcjonowania partii politycz-
nych w Unii Europejskiej, na mocy Traktatu z Maastricht w 1993 ., jak
réwniez na podstawie rezolucji Parlamentu Europejskiego z 1996 r., to
przeciez w rzeczywistoéci rywalizacja polityczna nie zostata wprowadzona
na poziomie unijnym, mimo ze to wlasnie ona jest swego rodzaju sty-
mulatorem proceséw politycznych. Taka sytuacja jest m.in. konsekwencja
braku ,prawdziwych” europejskich partii politycznych, gdyz istniejace
struktury to raczej zrzeszenia partii dziatajacych w poszczegdlnych
krajach cztonkowskich. Jednak gtéwng przeszkodg w urzeczywistnieniu
rozliczalno$ci wyborczej jest to, ze partie polityczne uzyskujace naj-
wiece] mandatéw w Parlamencie Europejskim nie wylaniajg rzagdu na
poziomie unijnym. W takiej sytuacji wyborca de facto nie ma mozliwosci

27 A. Heath, I. McLean, B. Taylor, J. Curtice, Between First and Second-Order: A Comparison
of Voting Behaviour in European and Local Elections in Britain, ,European Journal of Politi-
cal Research” 1999, nr 35, s. 389—414.
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ukarania czy nagrodzenia rzadzacych, poniewaz elekci nie wybierajg
wladzy wykonawczej. Wymodg zatwierdzenia Przewodniczacego Komi-
sji Europejskiej przez najsilniejszg frakcje w Parlamencie Europejskim
niewlele zmienia, gdyz ma on jedynie charakter formalnoprawny, a nie
polityczny. Zmiana ta nie sprawi, ze obywatele Unii Europejskiej beda
postrzega¢ Komisje Europejska jako ,swéj rzgd”. W zadnym stopniu nie
przyczyni sie to takze do zrozumienia przez obywateli skomplikowanego
procesu decyzyjnego 1 — w zwigzku z tym — przyporzgdkowania odpo-
wiedzialnoScl.

Podsumowujac, mozna wiec stwierdzi¢, ze mamy do czynienia nie
tyle z deficytem odpowiedzialno$ci wertykalnej, co z jej niewystepowa-
niem. Jednakze analizujgc zagadnienia rozliczalno$ci wyborczej w warun-
kach wielopoziomowego rzadzenia, mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie,
ze chodzi tu nie tyle o niewystepowanie tego rodzaju rozliczalnosci, co
o przesuniecie go na poziom krajowy, a to byloby kolejnym dowodem na
przenikanie si¢ poziomdéw 1 na transnarodowy charakter proceséw zacho-
dzacych w Unii Europejskie;j.

Rozliczalnoéé¢ horyzontalna

W ramach rozliczalno$ci horyzontalnej wladza ustawodawcza, wyko-
nawcza 1 sgdownicza powinny sie wzajemnie kontrolowaé, przy réwno-
czesnym zachowaniu pelnej niezawistosci wladzy sgdowniczej. Ponadto
powinny istnie¢ tzw. organy o specjalnym mandacie, ktére miatyby moz-
liwos§é sprawowania w niezalezny sposéb nadzoru nad podstawowymi
instytucjami w panstwie. Niewgtpliwie w przypadku Unii Europejskiej
mamy do czynienia z wystepowaniem tego rodzaju rozliczalnosci, cho¢
brakuje tu klasycznego systemu hamulcow 1 réwnowagi (checks and
balance), gdyz poza wladza sadowniczg zadna inna nie wpisuje sie w kla-
syczny monteskiuszowski tréjpodziat wladz. W przypadku Unii Euro-
pejskiej mamy do czynienia raczej z tzw. réwnowagg instytucjonalng,
powstata w wyniku ztozonych proceséw podejmowania decyzji. Owe pro-
cesy decyzyjne maja na celu zapewnienie réwnowagi miedzy instytucjami
o charakterze miedzyrzadowym oraz ponadnarodowym. Do instytucji
o charakterze miedzyrzadowym nalezy zaliczy¢ Rade Europejsky oraz
Rade Unii Europejskiej, do drugiej kategorii nalezg m.in. Komisja Euro-
pejska 1 Parlament Europejski. Charakterystyczne dla systemu unijnego
jest takze zmieniajgce sie przyporzadkowanie kompetencji nalezgcych
do danej instytucji, w zaleznosci od dziedziny wspélpracy. To wszystko
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sprawia, ze w Unil Europejskiej mamy do czynienia z mato klarownym
systemem rozliczalnos$ci, co wigze sie przede wszystkim z trudno$ciami
wynikajacymi z przyporzadkowania odpowiedzialnosci. Nie oznacza to
jednak, ze taki rodzaj rozliczalnosci nie wystepuje w systemie politycz-
nym Unii Europejskie;.

W klasycznej koncepcji rozliczalnosci jednym z najwazniejszych jej
elementéw jest sprawowanie kontroli przez wladze ustawodawcza nad
wladzg wykonawcza. W przypadku Unii Europejskiej juz samo zakwa-
lifikowanie danej instytucji do wladzy ustawodawczej czy wykonawcze]
nastrecza wiele probleméw. Niewatpliwie Parlament Europejski mozna
zaliczy¢ do wladzy ustawodawcze], cho¢ takze Rada Europejska 1 Rada
Unii Europejskiej posiadajg kompetencje w zakresie stanowienia prawa
unijnego. Spoéréd instytucji unijnych najblizej pierwowzoru rzadu,
znanego z systeméw politycznych panstw narodowych, plasowalaby
sie Komisja Europejska, cho¢ nie jest ona, jak juz wspomniano, wyla-
niana przez najsilniejszg frakcje w Parlamencie Europejskim. Mimo tych
odstepstw od klasycznej architektury instytucjonalnej, znanej nam z sys-
temoéw politycznych panstw narodowych, Parlament Europejski dyspo-
nuje calg paletg instrumentéw, za pomocg ktérych moze rozlicza¢ Komi-
sje, poczawszy od wotum zaufania, tzw. prawa podwdjne] inwestytury
Parlamentu Europejskiego, przez wotum nieufnoSci, petycje, komisje
sledcze, do kontroli procedur komitetowych. Jednym z najmocniejszych
instrumentéw jest niewatpliwie mozliwo$é odwolywania Komisji wyraza-
jaca si¢ w wotum nieufno$ci. Zgodnie z art. 234 TFUE, do zgloszenia
wniosku w sprawie wotum nieufnos$ci wymagane jest co najmniej 2/3 glo-
s6w, reprezentujgcych wiekszos§¢ wyborcow?®. Komisja zobowigzana jest
takze do sprawozdawczosci przed Parlamentem Europejskim, wyrazaja-
cej sie przede wszystkim w skladaniu corocznych sprawozdan ogélnych.
Ponadto Komisja sklada sprawozdania ze stosowania prawa w Unii Euro-
pejskiej oraz przedklada informacje dotyczgce dzialah poszczegdlnych
organéw. Te instrumenty zapewniajg Parlamentow: dostep do informacji,
a tym samym zwiekszajg przejrzysto$¢ dziatah Komisji. Omawiane doku-
menty stajg si¢ przyczynkiem do debaty na forum Parlamentu Europe;j-
skiego 1 do oceny dziatan Komisji. Parlament Europejski nadzoruje takze
kompetencje wykonawcze przyslugujagce Komisji. W rezolucji przyjetej
podczas sesji plenarnej moze on zobowigza¢ Komisje do podjecia dziata-

28 Szerzej zob. T. Kownacki, Parlament Europejski i jego rola w budowaniu systemu odpowie-
dzialnosci Unii Europejskiej, [w:] A. Sroka (red.), Odpowiedzialnosé.. ., s. 89-106.
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nia. Jesli Komisja jej nie wykona, Parlament Europejski moze skierowaé
skarge do Trybunatu Sprawiedliwo$ci?®.

Warto takze dodaé, ze sam Parlament Europejski podlega — na mocy
art. 263 TFUE — kontroli sprawowane] przez Trybunal Sprawiedliwosci,
cho¢ jedynie w obszarze legalno$ci stanowienia aktéw prawnych, przy
czym skarga moze by¢ wniesiona przez panstwo czionkowskie, Komisje
Europejska, Rade Unii Europejskiej. Konsekwencja kontroli realizowanej
przez Trybunat Sprawiedliwo$ci moze by¢ uniewaznienie aktu. Niewgtpli-
wie Parlament Europejski posiada mocne instrumenty kontroli, a traktat
lizboniski przyczynit si¢ jeszcze do jego umocnienia jako kluczowej insty-
tucji w ramach systemu rozliczalno$ci3?.

Bardzo ciekawym rozwigzaniem, szczegdlnie z punktu widzenia ana-
lizy paradygmatu wielopoziomowego rzadzenia, jest takze kontrola par-
lamentéw narodowych nad wladza wykonawcza w systemie politycznym
Unii Europejskiej. Jak pisze Robert Grzeszczak, ,PE kontroluje dzialal-
no$¢ na poziomie europejskim podejmowang przez podmioty dziatajace
w ramach UE, a parlamenty lokalne kontrolujg wykonywanie wladzy przez
rzady krajowe w ramach sieci organéw wykonawczych 1 w ramach Rady.
Trudnoscig, na jaka napotyka kontrola w dwupoziomowym systemie par-
lamentarnym wobec zintegrowanych wladz wykonawczych jest podziat
odpowiedzialnoéci w strukturach sieciowych organéw wykonawczych”31.

Rada Unii Europejskiej oraz Rada Europejska nalezg do grupy insty-
tucji w Unii Europejskiej posiadajgcych kompetencje prawodawcze, choc¢
maja posrednig legitymizacje, gdyz w ich sktad wchodzg przedstawiciele
wladzy wykonawcze] panstw czltonkowskich Unii Europejskiej, ktérzy
nie sg wybierani bezpo$rednio przez obywateli. Gdyby$Smy mieli do czy-
nienia z narodowym porzadkiem instytucjonalnym, wéwczas organy te
podlegalyby najprawdopodobniej kontroli parlamentu narodowego, ktéry
by je powolywat.

Rada Europejska, ktéra na mocy art. 13 Traktatu z Lizbony stata
si¢ organem Unii Europejskiej, ma obowigzek skladania Parlamentowi
Europejskiemu przez Przewodniczacego Rady Europejskiej sprawozdan
z kazdego swego posiedzenia, zgodnie z art. 15 TUE. Oznacza to jedy-
nie obowigzek przedstawienia przez Rade Europejska efektéw spotkan

29 Szerzej zob. R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa
2011, s. 274-275.

30 Szerzej zob. P Swieboda, Polityczne znaczenie Traktatu z Lizbony i jego implementacji, [w:]
J. Barcz (red.) Traktat z Lizbony: gléwne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa
2008, s. 293-294.

31 R. Grzeszczak, Wladza. .., s. 279-280.
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na szczytach, a nie mozliwos¢ pociagniecia do odpowiedzialnosci tej
instytucji, gdyz jak wiadomo Parlament Europejski nie moze odwoly-
wac¢ Rady Europejskiej. Organ ten, skladajacy sie z szetéw panstw 1 rza-
déw panstw czlonkowskich Uniui Europejskiej, a wiec z przedstawicieli
wladz wykonawczych panstw cztonkowskich, zgodnie z art. 10 TUE jest
odpowiedzialny w trybie demokratycznym wobec parlamentéw narodo-
wych 1 przed obywatelami. Tak wiec, tutaj — podobnie jak w przypadku
rozliczalnoéci wertykalnej — rozliczalno$¢ jest uplasowana na poziomie
narodowym, a nie unijnym, weryfikacja dokonuje si¢ w akcie wyborczym
na poziomie panstw czlonkowskich. Jak pisze jednak A. Wierzchow-
ska, nawet jezeli w wyniku zastosowania mechanizméw rozliczalnosci
dochodzi do zmiany ekipy rzadzgcej na poziomie krajowym, co prowa-
dzi do zmiany sktadu Rady Europejskiej, to nie dzieje sie to réwnolegle
w odniesieniu do wszystkich przedstawicieli Rady Europejskiej, dlatego
nawet je§li mamy do czynienia z rozliczalnoscig, to ma ona charakter
fragmentaryczny32. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku kontroli
sprawowane] przez parlamenty narodowe nad dziatalnoscig Rady Euro-
pejskiej, gdyz nie istniejg ujednolicone mechanizmy kontroli wladzy
wykonawczej, o czym byla juz mowa wczesniej. Podobnie w przypadku
Rady Unii Europejskiej trudno jest ustalié, przed kim 1 za co odpowiada
ta instytucja. Rada Unii Europejskiej wraz z Parlamentem Europejskim
1 Komisja tworza tzw. tréjkat instytucjonalny ustanawiajacy prawo w UE.
Rada Europejska 1 Rada Unii Europejskiej sg zobowigzane do sktadania
sprawozdan Parlamentowi Europejskiemu.

To, co jest istotne z punktu widzenia rozliczalnosci, to fakt, ze
zarowno w przypadku Rady Unii Europejskiej, jak 1 Rady Europejskiej
istnieje mozliwos§¢ zaskarzenia ich decyzji przez Parlament Europejski
oraz Komisje Europejska do Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry moze
stwierdzi¢ ich niewazno$¢é. Mamy tu jednak do czynienia jedynie z kon-
trolg legalnosci aktéw prawodawczych. Wiasciwie na tym sie koniczg moz-
liwoéci kontroli tak ze strony Parlamentu Europejskiego, jak 1 Komuisji.
Takze Rada Europejska nie sprawuje kontroli nad Rada Unii Europe;jskie;,
obie instytucje sg racze] wspolzalezne. Przy czym Rada Unii Europe;j-
skiej 1 Rada Europejska posiadaja zaréwno kompetencje prawodawcze, jak
1 wykonawcze, co dodatkowo komplikuje 1 tak mato przejrzysty system
rozliczalnos$ci w Unii Europejskiej. Nawet jezeli zgodnie z paradygmatem
wielopoziomowosci rzgdzenia dochodzi do pociagniecia tych instytucj

32 A. Wierzchowska, Rada Unii Europejskiej i Rada Europejska a model odpowiedzialnosci Unii
Europejskiej. [w:] A. Sroka (red.), Odpowiedzialnosé..., s. 71-72.
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do odpowiedzialnoéci na poziomie krajowym, to — jak juz wspomniano
— mamy do czynienia z procesem fragmentarycznym. Warto jednak pod-
kresli¢, ze pahstwa czlonkowskie majg prawo zlozenia skargi na decyzje
obydwu organéw, cho¢ instrument ten wydaje sie malo efektywny ze
wzgledu na pokrywanie sie sktadu obu rad ze sktadem egzekutyw na
poziomie krajowym.

Wtadza sadownicza jest jedyng wladza w Unii Europejskiej, ktéra
w pelni wpisuje sie klasyczny podzial monteskiuszowski. Trybunal Spra-
wiedliwo$cit Unii Europejskiej zgodnie z 1deg tréjpodziatu wladz jest
wylaczony spod kontroli politycznej. Obejmuje on Trybunat Sprawiedli-
woscl, Sad (dawny Sad Pierwszej Instancji) 1 sady wyspecjalizowane (Sad
ds. Stuzby Publicznej)33. Jednak to wilasnie Trybunal Sprawiedliwos$ci
spelnia kluczowa role w unijnym systemie rozliczalno$ci. Jest on nie-
jako gwarantem przestrzegania granic kompetencyjnych przez instytucje
unijne, ktére sg wobec niego odpowiedzialne, w sytuacji gdy przekraczaja
uprawnienia wladcze. Trybunal Sprawiedliwosci wykonuje swoje upraw-
nienia kontrolne na podstawie procedur skargowych, tj. procedury wnio-
sku o uniewaznienie 1 skargi na zaniechanie3*. Wazne sg tez orzeczenia
w sprawach o odszkodowanie, jako mechanizm kontroli instytucji, ktére
wigzg sie z sankcja w postact kary. Dodatkowo bardzo wazna z punktu
widzenia paradygmatu wielopoziomowego rzadzenia jest procedura zapy-
tania prejudycjalnego, ktére moze sie konczy¢ orzeczeniem 1 wyprowa-
dzeniem nowej zasady, co jest istotne w kontekScie m.in. przestrzegania
granic kompetencyjnych.

Zarysowany powyze] system rozliczalnosci sprowadza sie do tego, ze
w praktyce Parlament Europejski posiada najsilniejsze instrumenty kon-
troli, cho¢ pocigganie do odpowiedzialnoéci Rady Unii Europejskiej 1 Rady
Europejskiej ma doé¢ ograniczony charakter, podobnie jak monitorowanie
Komisji Europejskiej, co skutkuje deficytem rozliczalnosci w warunkach
unijnych. Takze przeniesienie rozliczalno$ci na poziom panstw cztonkow-
skich okazuje si¢ rozwigzaniem polowicznym, gdyz mamy do czynienia
z bardzo fragmentaryczng rozliczalnoScia. Jedynie wladza sgdownicza
wpisuje sie klasyczny system rozliczalnosci, aczkolwiek nie do konca
wpisuje sie w paradygmat wielopoziomowego rzadzenia.

33 Szerzej zob. R. Mienkowska-Norkiene, Sqd do spraw Stuzby Publicznej i kwestia odpo-
wiedzialnosci urzednikéw Unii Europejskiej, [w:] A. Sroka (red.), Odpowiedzialnosé...,
s. 131-152.

34 Szerzej zob. M. Pobozy, Trybunat Sprawiedliwosci w systemie odpowiedzialnosci Unii Euro-
pejskiej, [w:] A. Sroka (red.), Odpowiedzialnosé. .., s. 107-130.
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Deficyt rozliczalno$ci réwnowazony jest jednak w pewnym stopniu
wystepowaniem instytucji o specjalnym mandacie; w przypadku Unii
Europejskiej sg to przede wszystkim Trybunal Obrachunkowy, Europe;j-
ski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz Europej-
ski Rzecznik Praw Obywatelskich. Instytucje te funkcjonujg w podobny
sposéb jak analogiczne organy w pahstwach narodowych. Tak wiec,
Trybunal Obrachunkowy (nazywany takze Trybunalem Rewidentéow
Ksiegowych) wspomaga Parlament Europejski w sprawowaniu kontroli
polityczne] nad Komisjg w procesie udzielania absolutorium z wykony-
wania budzetu, poprzez potwierdzenie wiarygodnosci danych przedsta-
wianych przez Komisje. Ponadto to wlasnie Trybunal Obrachunkowy
jest odpowiedzialny za audyt w systemie politycznym Unii Europejskiej,
bedac organem zewnetrznej kontroli finansowej z prawem zawiadamiania
organéw wymiaru sprawiedliwo$ci o nieprawidtowoSciach. Nie posiadajac
kompetencji sadowych, Trybunal nie ma prawa wydawania decyzji czy
nakladania sankeji, posiada jedynie kompetencje o charakterze admini-
stracyjnym3>.

Réwniez OLAF pelni bardzo wazng funkcje w systemie rozliczal-
no$ci Unii Europejskiej. Gléwnym zadaniem tego organu jest ochrona
interesOw finansowych Unii Europejskiej. Do jego kompetencji naleza
dziatania na rzecz wykrywania korupcji 1 defraudaci oraz innej dziatal-
nosci, ktéra uderza w interesy Uniu Europejskiej. Zajmuje si¢ on tez
wykrywaniem ztego rzadzenia w ramach unijnych organéw 1 instytuc,
a takze asystowaniem krajowym organom panstw czfonkowskich w ich
walce z naduzyciami oraz w dzialaniach na rzecz prewencji. Tym samym
OLAF wtadny jest prowadzi¢ dochodzenia administracyjne, tak o cha-
rakterze wewnetrznym, jak 1 zewnetrznym, gdy w gre wchodzg §rodki
pochodzace z budzetu unijnego.

Takze Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, bedacy organem
kontroli pozasgdowej, wpisuje sie w system rozliczalno$ci unijnej. Mimo
ze nie posiada mozliwosci nakladania sankeji, to jest wladny dokonywac
ocen, moze tez prowadzi¢ mediacje 1 wystawiac opinie. Brak mozliwosci
nakfadania sankcji w zadnym stopniu nie oslabia pozycji Rzecznika, gdyz
— jak juz wspomniano — instytucje czy organy o specjalnym mandacie
majg charakter uzupelniajgcy w systemie rozliczalnosci. Kompetencje
Rzecznika sa dwojakiego rodzaju: z jednej strony ma on mozliwo$¢ doraz-
nego interweniowania w przypadku zlego administrowania (fire-fighting),

35 Szerzej zob. L. Graniszewski Trybunat Obrachunkowy w systemie odpowiedzialnosci Unii
Europejskiej, [w:] A. Sroka, Odpowiedzialnos¢..., s. 205-221.
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z drugiej za§ — w sposéb ciggly monitoruje administracje unijng w celu
zapobiegania nieprawidlowosciom (fire-watching)3°. W mysl artykutu 228
TFUE skargi do Rzecznika mogg by¢ sktadane przez obywateli Unii oraz
osoby zamieszkujace UE w sposéb bezposredni lub za posrednictwem
petycji do deputowanego Parlamentu Europejskiego.

Tym, co odréznia te trzy organy od ich odpowiednikéw na poziomie
panstw narodowych, jest sieciowo$¢ ich dziatania. W przypadku wizytacji
przeprowadzanych przez Trybunal Obrachunkowy trybunaty narodowe
wsplerajg go logistycznie. Trybunalom narodowym udostepniany jest
program wizyt 1 spotkan, gdyz funkcjonujg jako facznik miedzy admini-
stracjg, w ktérej ma zostaé przeprowadzona kontrola, a Trybunatem Obra-
chunkowym, tym samym umozliwiana jest wymiana informacji. Istnieja
réwniez struktury koordynujace, raz do roku odbywa sie takze spotkanie
komitetu, w ktérego sklad wchodzg najwyzsi zwierzchnicy trybunalow
narodowych 1 cztonkowie Trybunatu Obrachunkowego. Dwa razy w roku
spotykaja sie oficerowie tgcznikowi tych instytucji. Dyskutuje sie kwestie
praktyczne zwigzane z praca Trybunalu Obrachunkowego 1 dokonuje si¢
wymiany informacji, omawia si¢ procedury kontroli etc. Istniejg takze
grupy robocze, ktére spotykaja sie okresowo w celu poglebienia wymiany
informacji na temat konkretnych kwestii. Niemniej jednak przekazywa-
nie informacji ma charakter jednokierunkowy, bowiem Trybunal Obra-
chunkowy informuje w wiekszym stopniu trybunaly narodowe. Takze
w przypadku OLAF mozemy stwierdzi¢ sieciowo$¢ powigzan, ktéra
jest wpisana w jego dziatalno§é. OLAF S§cisle wspétpracuje nie tylko
z organami krajowymi panstw czltonkowskich, lecz takze z Europejskim
Urzedem Policji, Europejska Sieciag Sgdowg czy z Europejskim Zespotem
Wspdlpracy Sgdowej. Dodatkowo, w celu zwiekszenia efektywnosci wyzej
wymienionej wspélpracy, stworzony zostal komputerowy System Infor-
macyjny ds. Zwalczania Oszustw (AFIS) oraz System Informacji Celnej
(CIS). Sieciowos§¢ dziatania charakteryzuje takze Rzecznika, czego dowo-
dem jest powolanie do zycia w 1996 r. Europejskiej Sieci Rzecznikow
Praw Obywatelskich, sktadajgcej si¢ z rzecznikéw praw obywatelskich
panstw czfonkowskich Unii Europejskiej 1 Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich, ktéry wystepuje w niej jako primus inter pares. Wspétpraca
w ramach sieci sprowadza sie do wzajemnego transferu skarg obywatel-

skich.

36 Szerzej zob. ]. Szymanska, Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie odpowie-
dzialnosci Unii Europejskiej, [w:] A. Sroka, Odpowiedzialnos¢..., s. 177-202.
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Podsumowanie

Niewatpliwie w Unii Europejskiej mamy do czynienia z innymi mecha-
nizmami rozliczalnosci niz w panstwach narodowych. Rozliczalnoéé wer-
tykalna (inaczej wyborcza), nawet jezeli wystepuje, to przesunieta jest
na poziom krajowy. Innymi stowy, wyborey rozliczajg swoich politykow
w trakcie wyboréw europejskich za ich dzialania na poziomie panstw
czlonkowskich. Rozliczalno$§é horyzontalna (nazywana administracyjna),
wlasciwie funkcjonuje, cho¢ z wieloma zastrzezeniami. Wystarczy wspo-
mnieé, ze dwie sposréd pieciu najwazniejszych instytucji unijnych, tj.
Rada Unii Europejskiej 1 Rada Europejska, wlasciwie w niewielkim stop-
niu podlegajg kontroli. Szeroko zakrojona wspélpraca niemalze wszyst-
kich instytucji 1 organéw Unii Europejskiej z ich odpowiednikami na
poziomie panstw czlonkowskich jest cecha charakterystyczng unijnych
mechanizméw rozliczalnoéci, choé¢ trudno do konca stwierdzié, w jakim
stopniu przyczynia sie to do efektywnosci systemu. Ten stan rzeczy
wynika przede wszystkim z rozwigzan opartych na zalozeniu, ze najistot-
niejszym zadaniem instytucji europejskich jest osigganie réwnowagi, bez
konieczno$ci zachowania klasycznej zasady tréjpodziatu wladz. Wydaje
sie, ze wlasnie odejécie od klasycznego podzialu monteskiuszowskiego
rodzi pytania zaréwno o demokratyczno$é systemu, jak 1 przyporzadko-
wanie odpowiedzialnosci.

Podsumowujgc, nalezy takze podkreslié, ze zalozenia paradygmatu
wielopoziomowego rzadzenia nie do konhca sprawdzajg sie w warunkach
unijnych w odniesieniu do rozliczalnosci. Biorac pod uwage rozliczalno$é
wertykalng, trzeba przeciez zauwazyl, ze pocigganie do odpowiedzial-
nosci politykéw krajowych w eurowyborach nie dowodzi przenikania sie
pozioméw 1 kompetencji, lecz braku faktycznej rozliczalnosci przedsta-
wicleli na poziomie ponadnarodowym. Paradygmat wielopoziomowego
rzadzenia lepiej broni si¢ w przypadku rozliczalnosci horyzontalnej,
aczkolwiek 1 tutaj mamy do czynienia z brakiem jurysdykcji Trybunatu
Sprawiedliwoéci na poziomie narodowym.

Kiedy analizuje si¢ kwestie rozliczalnosci w Unii Europejskiej, moze
pojawié sie takze watpliwo$é, czy na pewno zastosowanie takich mecha-
nizméw wynika z realizowania rozliczalno§ci w warunkach istnienia
wieloptaszczyznowosci struktury sprawowania wladzy. Nasuwa sie tez
pytanie, czy wielopoziomowy charakter Unu Europejskiej, wyrazajacy
sl¢ m.in. w generowaniu zjawiska powigzanych kompetencji 1 problemie
przyporzadkowania odpowiedzialnosci, nie jest swego rodzajem usprawie-
dliwieniem, wobec nieukoficzonego projektu integracji. By¢é moze mamy
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do czynienia ze swego rodzaju hipokryzja politykéw, w ktérg wpadaja
badacze, powtarzajacy jak mantre teze o unikatowos$ci systemu unijnego,
cho¢ tak naprawde istniejace mechanizmy rozliczalnosci nie pozwalajg na
pocigganie do odpowiedzialnosci, a caly system Unii Europejskiej, nazy-
wany eufemistycznie sui generis, w gruncie rzeczy prowadzi do sytuac,
w ktérej to nie obywatel decyduje o tym, kto ma legitymacje do podej-
mowania decyzji w jego imieniu na arenie unijnej, lecz politycy wybrani
w najsilniejszych panstwach europejskich, a w jeszcze bardziej pesymi-
stycznej opcji — rynki miedzynarodowe, korporacje 1 banki. Niewatpliwie
architektura instytucjonalna Unii Europejskiej bedzie nadal ewoluowata
1 tak naprawde trudno teraz rozstrzygnaé, kto okaze sie zwyciezcg a kto
pokonanym w walce o przejrzysto$é, rozliczalno$é, odpowiedzialno§é
1 sprawiedliwos$é.

STRESZCZENIE

Zagadnienie rozliczalnoéci jest niezwykle istotne ze wzgledu na wysitki na
rzecz mierzenia stopnia sprawno$ci funkcjonowania systeméw politycznych.
W ostatnich latach takze badania dotyczace rozliczalno$ci prowadzone sg na
poziomie ponadnarodowym, w tym w badaniach nad systemem Unii Europejskie;.
Dlatego tez gléwnym przedmiotem zainteresowania w niniejszym artykule jest
znalezienie odpowiedzi na pytanie, czy przyjete mechanizmy rozliczalnoéci w Unii
Europejskiej sprzyjaja sprawnemu rzadzeniu w wymiarze transnarodowym czy tez
sg jedynie kolejng kalkg rozwigzah przyjetych w pafistwach narodowych, ktére nie
majg zastosowania na poziomie ponadnarodowym. W tym celu poddano analizie
funkcjonowanie najwazniejszych instytucji 1 organéw Unii Europejskiej kluczowych
z punktu widzenia rozliczalnoéci. Do sprawdzenia, w jakim stopniu wydolny
jest system rozliczalno$ci w Unii Europejskiej w warunkach wielopoziomowego

rzadzenia, wykorzystano model rozliczalno$ci, ktéry zaproponowal Guillermo
O’Donnella.

Anna Sroka

ACCOUNTABILITY IN TRANSNATIONAL SPACE: CASUS EUROPEAN UNION

The issue of accountability is extremely important due to the efforts to measure the
degree of efficiency of political systems. Recently, the researches on accountability
are conducted at the supranational level, including research on the European

Union system. Therefore, this article will try to answer the question whether or
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not the mechanisms of accountability promote efficient governance in transnational
dimension in the European Union and also whether these are just another carbon
copy of the solutions adopted in national States, which are not applicable at
transnational level. Consequently, we will investigate the functioning of the key
institutions and bodies of the European Union in terms of accountability. To
examine how efficient is the system of accountability in the European Union in
terms of multi-level governance we will be using model of accountability proposed

by Guillermo O’Donnell.

KEY WORDS: european union, quality of democracy, accountability, multi-level governance
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Pojecie governance, czyli ,zarzadzania”, bardzo czesto odnoszone jest
rozumie¢ w odniesieniu do tej struktury w waski sposéb, jako sama czyn-
no$¢ zarzadzania. W bardzo ogdlnych kategoriach jest ono definiowane
przez Markusa Jachtenfuchsa 1 Beate Kohler-Koch jako ,ciggly proces
polityczny wyznaczania celéw dla spoteczenstwa 1 wkraczanie w nie, aby
osiggnal te cele”l. Jest to jednak zbyt ogdlna definicja, aby mogta stano-
wi¢ punkt odniesienia dla jakiejkolwiek analizy. Nalezy ja uszczegblowid,
wskazujac, co konkretnie oznacza to ,wkraczanie w spolteczenstwo”, czyli
co miescl sie¢ w szerokiej definicji zarzadzania, niezbednej dla analizy
przypadku UE. Trafnie uczynit to Janusz Ruszkowski, ktéry stwierdzil,
ze ,termin governance dotyczy niehierarchicznego systemu negocjacji
politycznych, regulacji 1 administracji, ktory jest ulokowany poza tra-
dycyjnym rozumieniem hierarchicznego 1 suwerennego panstwa jako
podstawowe] areny dla procesu podejmowania decyzji 1 rozwigzywania

L M. Jachtenfuchs, B. Kohler-Koch, Governance and Institutional Development, [w:] A. Wie-
ner, Th. Diez (eds.), European Integration Theory, Oxford—New York 2004, s. 99.
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