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Tomasz Kubin*

Postanowienia Traktatu Lizbonskiego
a zagadnienie ,,deficytu demokracji”
w Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Od mniej wiecej lat 90. XX w. coraz czesciej podnoszonym przez nau-
kowcéw i politykéw problemem dotyczacym Unii Europejskiej jest tzw.
deficyt demokracji. Aspekty teoretyczne oraz przejawy ,deficytu demo-
kracji” w funkcjonowaniu systemu instytucjonalnego UE zostaly przed-
stawione w dwéch wcezesniej opublikowanych w ,Studiach Europej-
skich” artykutach.!

1 grudnia 2009 r. wszedt z zycie Traktat Lizbonski (TL), zmieniajacy
dotychczas obowigzujace — Traktat o Unii Europejskiej (TUE?) i Trak-
tat ustanawiajacy Wspélnote Europejskag (TWE), ktérego nazwa,
w zwigzku z nadaniem UE osobowo$ci prawnej i przeksztalceniem jej
w organizacje miedzynarodows, zostala zmieniona na: Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE3). TL jest rezultatem trwajacych
od pierwszych lat XXI w. dazen do reformy funkcjonowania UE i dru-
gim dokumentem, majacym taki cel, po Traktacie ustanawiajgcym Kon-
stytucje dla Europy, ktérego ratyfikacja zakonczyla sie fiaskiem.

* Dr Tomasz Kubin - adiunkt w Zaktadzie Stosunkéw Miedzynarodowych Instytutu
Nauk Politycznych i Dziennikarstwa, Uniwersytet Slaski.

1 T.Kubin, Zagadnienie ,,deficytu demokracji” w Unii Europejskiej. Czes¢ I: aspekty
teoretyczne, ,Studia Europejskie” nr 1/2007, s.9-30, oraz T. Kubin, Zagadnienie , defi-
cytu demokracji” w Unii Europejskiej. Czesc¢ II: aspekty praktyczne zwigzane z funk-
cjonowaniem systemu instytucjonalnego Wspdlnot Europejskich, ,Studia Europejskie”
nr 2/2007, s.9-32.

2 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE, C 115, 9.5.2008.

3 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE,
C 115, 9.5.2008.
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Od poczatku dziatan zmierzajacych do wypracowania i przyjecia
nowego traktatu kwestie dotyczgce problemu ,deficytu demokracji”
w UE byly podnoszone przez Rade Europejska. W deklaracji z Laeken
z 14-15 grudnia 2001 r., ktérej nastepstwem byto powotanie konwentu,
ktéry z kolei przygotowat Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy,
podkresla sie, ze przed UE stoi m.in. zadanie sprawienia, by jej insty-
tucje byty ,blizej obywateli” panistw UE. Rada Europejska wyrazita tam
takze poglad, ze UE musi by¢ bardziej demokratyczna i przejrzysta.* Na
spotkaniu w Salonikach 19-20 czerwca 2003 r. Rada Europejska przy-
jeta projekt traktatu konstytucyjnego, wskazujac, ze powinien on by¢
Hhistorycznym krokiem” w kierunku dalszego wzmocnienia cel6w in-
tegracji europejskiej, m.in. w odniesieniu do przyblizenia UE obywate-
lom oraz wzmocnienia jej demokratycznego charakteru.> W przyjetym
na spotkaniu Rady Europejskiej 21-22 czerwca 2007 r. mandacie kon-
ferencji miedzyrzadowej,b majacej po fiasku traktatu konstytucyjnego
przygotowaé nowy (zwany wtedy jeszcze Traktatem Reformujacym),
wspomina sie, ze jego celem jest m.in. ,wzmocnienie demokratycznej
legitymacji UE” oraz roli parlamentéw narodowych w UE.7 O tym, ze
nowy traktat ma przyczynic sie do bardziej demokratycznego funkcjo-
nowania UE, wspomina sie takze w niektoérych tzw. konkluzjach ze spot-
kann Rady Europejskiej, np. z czerwca 2008 r.8 czy z 11-12 grudnia
2008 1.9

4 European Council Meeting in Laeken 14 and 15.12.2001. SN 300/1/01 REV 1. An-
nexes to Presidency Conclusions. Annex 1: Laeken declaration on the future of the Eu-
ropean Union, s.20-21, http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/press
Data/en/ec/68827.pdf

5 Thessaloniki European Council 19 and 20.06.2003. Presidency Conclusions. 11638
/03, s.1, http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/762
79.pdf

6 Szczegétowo na temat prac konferencji miedzyrzadowej, ktéra przygotowata Trak-
tat Lizbonski: C. Herma, Konferencja miedzyrzqdowa w sprawie Traktatu z Lizbony
w: Traktat z Lizbony — postanowienia, ocena, implikacje, ,Biuletyn Analiz UKIE” nr 20/
2008, Warszawa 2008, s.39-79.

7 Brussels European Council 21/21.06.2007. Presidency Conclusions. 11177/1/07
REV 1, Annex 1, IGC Mandate, s. 15, 17, http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_
Data/docs/pressData/en/ec/94932.pdf

8 Brussels European Council 19/20.06.2008. Presidency Conclusions. 11018/1/08
REV 1, s.1, http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/
101346.pdf

9 Brussels European Council 11 and 12.12.2008. Presidency Conclusions. 17271/
1/08 REV 1, s. 1, http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en
/ec/104692.pdf
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Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie i analiza postanowien
TL szczegdlnie istotnych w kontekécie zagadnien, ktére sktadaja sie na
problem tzw. deficytu demokracji w UE, oraz préba odpowiedzi na py-
tanie: czy — a jesli tak, to w jakim stopniu — TL przyczynia sie do funk-
cjonowania UE w sposob bardziej demokratyczny niz miato to miejsce
przed wejsciem tego traktatu w zycie.

Postanowienia Traktatu Lizbonskiego
a zagadnienie ,,deficytu demokracji” w UE

Jak wyjasniono we wspomnianych wczesniejszych opracowaniach na
temat zagadnienia okre$lanego mianem ,deficytu demokracji” w UE,
zarzut owego ,deficytu” formutowany jest przede wszystkim z powodu
specyficznego, odmiennego od tego, z czym mamy do czynienia w pan-
stwach demokratycznych, funkcjonowania systemu instytucjonalnego
UE. Dlatego w pierwszej kolejnosci podjete zostang te wtasnie, wybrane
postanowienia TL, ktére dotyczg instytucji UE.

Jedna z najistotniejszych zmian w systemie instytucjonalnym, doko-
nanych na mocy TL, jest wprowadzenie stanowiska przewodnicza-
cego Rady Europejskiej (art. 15 ust. 5 TUE). Na mocy decyzji Rady
Europejskiej! jako pierwszy zajal je belgijski polityk Herman van Rom-
puy. W kontekscie zagadnienia ,deficytu demokracji” mozna w odnie-
sieniu do ustanowienia tego stanowiska sformutowaé¢ kilka uwag. Po
pierwsze, zgodnie z postanowieniem zawartym w wyzej wspomnianym
ustepie przewodniczacego Rady Europejskiej powotuje Rada Europej-
ska (wiekszoscig kwalifikowang), co oznacza, ze jego demokratyczna le-
gitymacja jest tylko posrednia. Obywatele panstw UE wplywu na obsade
tego stanowiska, ktére moze chyba by¢ por6wnane do stanowiska gtowy
panstwa, nie maja zadnego. Nalezy jednak w tym miejscu zauwazy¢, ze
kompetencje przewodniczacego Rady Europejskiej (okreslone w art. 15
ust. 6 TUE) sg stosunkowo skromne, majg charakter organizacyjny i re-
prezentacyjny, a w sytuacji, gdy kompetencje glowy panstwa ograniczajq
sie do tego rodzaju funkcji, takze w wielu krajach gtowa paristwa po-
chodzi z wyboréw posrednich. Po drugie, przewodniczacy za swoje dzia-
tania odpowiada tylko przed Rada Europejska, ,w przypadku prze-
szkody lub powainego uchybienia Rada Europejska moze pozbawié
przewodniczgcego mandatu, zgodnie z tq samq procedurq” (tzn. wiek-

10 Decyzja Rady Europejskiej z 1.12.2009 r. w sprawie wyboru przewodniczacego
Rady Europejskiej (2009/879/UE), Dz.Urz. UE, L 315, 2.12.2009.
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szo$cig kwalifikowang). Jego mandat moze by¢ jednorazowo odnowiony,
oczywiscie przez Rade Europejska, co oznacza, ze ocena sprawowania
funkcji przewodniczacego nalezy wylacznie do tego organu. Bez
wzgledu na to, jak postrzegany jest przez obywateli panstw UE i jak oce-
niajg wykonywanie przez niego obowigzkéw, nie ma to formalnie
wptywu na decyzje Rady Europejskiej o odnowieniu lub nieodnowieniu
mandatu. Po trzecie, brak precyzyjnych formalnych regut okreslajacych
tryb wyboru przewodniczacego Rady Europejskiej powoduje, ze wybor
ten bedzie dokonywany zapewne takze w przysztosci mniej wiecej tak,
jak w przypadku Hermana van Rompuya. A trudno procedure te na-
zwac jasng i przejrzysta, kluczowe znaczenie miaty zakulisowe negocja-
cje i porozumienia, z ktérych wiekszos¢ prawdopodobnie nigdy nie zo-
stanie ujawniona szerszej publicznosci, i ktére pozostang dla niej
niezrozumiate. Po czwarte, kompetencje przewodniczacego Rady Euro-
pejskiej majg charakter dosy¢ ogdlny i nieprecyzyjny. Oznacza to, Ze jego
rzeczywista rola i znaczenie w systemie instytucjonalnym UE w prze-
wazajacym stopniu zaleze¢ beda nie tyle od postanowien traktatowych,
ile od tak zmiennych i subiektywnych kwestii jak prestiz, zajmowane
wczesniej stanowiska, charakter, doswiadczenie, temperament itp.
osoby sprawujgcej urzad. Wymienione czynniki oczywiScie zawsze w ja-
kim§ stopniu majg znaczenie przy peklieniu funkcji publicznych,
zwlaszcza jednoosobowych, jednak im mniejsza precyzja w okresleniu
kompetencji, tym waga tego typu indywidualnych cech ro$nie. Bez wat-
pienia bardzo duze znaczenie dla rangi stanowiska przewodniczacego
Rady Europejskiej bedzie miat sposéb pelienia obowigzkéw przez Her-
mana van Rompuya. Sprawujac urzad jako pierwszy, sitg rzeczy okresli
w pewnym stopniu sposéb czy tez schemat dziatania, ktéry oczywiécie
nie bedzie niemozliwy do zmiany, ale tez nie bedzie bez znaczenia dla
kolejnych przewodniczacych.

Podobnie wyglada sytuacja z innym bardzo istotnym stanowiskiem
w UE — wysokiego przedstawiciela UE do spraw zagranicznych i po-
lityki bezpieczenstwa. W odréznieniu od urzedu przewodniczacego
Rady Europejskiej, to stanowisko nie jest zupetie nowe. Mozna powie-
dzie¢, ze jest efektem ,rozwoju” funkcji wysokiego przedstawiciela do
spraw Wspdélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, ktora istniata
przed wejsciem w zycie TL. Jednak na mocy Traktatu Lizbonskiego
urzad ten bardzo wyraznie zyskal na znaczeniu, dlatego sposéb jego ob-
sadzania jest wart wspomnienia w kontekscie ,deficytu demokracji”.

Przed wejéciem w zycie TL urzad Wysokiego Przedstawiciela ds.
WPZiB potaczony byt ze stanowiskiem sekretarza generalnego Rady,
mianowanego przez te instytucje wiekszoscig kwalifikowang (art. 207
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ust. 2 TWE). Natomiast zgodnie z Traktatem Lizboriskim wysoki przed-
stawiciel do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenistwa mianowany
jest wiekszoscig kwalifikowang przez Rade Europejska, za zgoda prze-
wodniczgcego Komisji. Kadencja osoby petmigcej 6w urzad moze by¢ za-
konczona w ten sam sposob (art. 18 ust. 1 TUE).!! Jako pierwsza zos-
tata mianowana na to stanowisko baronessa Catherine Margaret Ashton
of Upholland.!?

Chociaz, formalnie rzecz biorac, réznica w sposobie obsadzania wy-
mienionych dwdch stanowisk jest niezbyt wielka, ze wzgledu na wspom-
niane bardzo istotne wzmocnienie urzedu Wysokiego Przedstawiciela
UE do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa tryb wyboru na
ten urzad takze staje sie wazniejszy. Wysoki przedstawiciel do spraw po-
lityki zagranicznej i bezpieczenstwa ma za zadanie przyczynia¢ sie do
opracowywania Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa
iz upowaznienia Rady realizowac jg (art. 18 ust. 2 TUE). Jest takze jed-
nym z wiceprzewodniczacych Komisji i czuwa nad spéjnoscig dziatan
zewnetrznych UE (art. 18 ust. 4 TUE). Podlegaja mu delegatury UE
w panstwach trzecich i przy organizacjach miedzynarodowych (art. 221
ust. 2 TFUE), majacych by¢é czym$ na ksztatt stuzby dyplomatyczne;j
UE. W zwigzku z tym osoba pemigca urzagd Wysokiego Przedstawiciela
do spraw Zagranicznych i Bezpieczenstwa bedzie, obok przewodnicza-
cych Rady Europejskiej, Komisji i PE, jedng z twarzy UE. Tym wiek-
szego znaczenia nabiera sposob obsadzania tego urzedu i legitymizacja
osoby go piastujace;j.

Obok wprowadzenia stanowiska przewodniczacego Rady Europej-
skiej inng bardzo istotng zmiang dotyczacg funkcjonowania instytucji
UE, zawartg w TL, réwniez zwigzang z problemem ,deficytu demo-

11 Taki zapis oznacza, ze wysoki przedstawiciel pozostawalby na stanowisku bezter-
minowo, bylby cztonkiem Komisji, niezaleznie od uplywu jej kadencji i nawet w przy-
padku, gdyby PE wyrazit wobec Komisji wotum nieufnosci. Kwestia ta czesciowo zostata
rozwigzana w dotaczonej do TL 12. Deklaracji odnoszacej sie do artykutu 9e (nowego
art. 18) TUE, gdzie stwierdzono (ust. 1), ze , kadencja wysokiego przedstawiciela Unii
do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeristwa rozpocznie si¢ tego samego dnia,
a zakoriczy w dniu wygasniecia kadencji urzedujgcej w tym czasie Komisji”. Chociaz
— jak zauwaza J.Barcz — zapis ten dotyczy wlgczenia wysokiego przedstawiciela do
sktadu Komisji z chwilg wejscia w zycie TL (zgodnie z art. 5 dotgczonego do TL 11. Pro-
tokotu w sprawie postanowien przejsciowych), to ,,mozna jednak zaktadac, iz bedzie to
wazny element praktyki okreslenia momentu powotywania i odwotywania wysokiego
przedstawiciela”. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2008, s. 76.

12 Decyzja Rady Europejskiej podjeta za zgodg przewodniczacego Komisji z 1.12.2009 1.
w sprawie mianowania wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i poli-
tyki bezpieczenstwa (2009/880/UE), Dz.Urz. UE, L 315, 2.12.2009.
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kracji” w UE, jest nowy sposéb definiowania wiekszosci kwalifiko-
wanej przy glosowaniu w Radzie i Radzie Europejskiej. Zgodnie z Trak-
tatem Lizbonskim docelowo bedzie za nig uwazana nie — jak dotad —
wiekszos¢ ,potrdjna” (tj. odpowiednia liczba panstw zamieszkanych
przez odpowiednig liczbe mieszkaticow i majacych razem co najmniej
minimalng, odpowiednig sume gloséw wazonych — jak okreslono
w Traktacie z Nicei), lecz wiekszos¢ ,,podwadjna” (tj. panstw iich miesz-
kancéw).13

Zwiazek definicji wiekszosci kwalifikowanej w Radzie z ,,deficytem
demokracji” jest taki, ze w wyniku przydzialu poszczegdlnym pan-
stwom gltos6w wazonych, zgodnie z zasada degresywnej proporcjonal-
nosci, panstwa ,mate” i ,$rednie” (pod wzgledem liczby ludno$ci) majg
tych gltos6w relatywnie wiecej niz ,duze” i tym samym ich obywatele
w tym kontekscie ,znacza” wiecej niz obywatele panstw ludniejszych.

13 Proces przechodzenia od wiekszosci ,,potrdjnej” do ,podwdjnej” zgodnie z TL ma
by¢ roztozony w czasie. Do 31.10.2014 r. nic sie nie zmienia, obowigzywac bedg zasady
okreslone w Traktacie z Nicei. Pézniej za$, gdy juz bedg wchodzi¢ w zycie zmiany za-
warte w TL:

* 0d 1.11.2014 do 31.03.2017 1. (art. 16 ust. 4 TUE) zasadniczo przyjecie aktu praw-
nego wymagac bedzie spelienia dwéch warunkéw:

— odpowiedniej liczby panstw cztonkowskich UE — 55% (z zastrzezeniem, ze nie
mniej niz 15) ogétu cztonkow UE lub 72%, jesli akt prawny nie zostat zapropono-
wany przez Komisje Europejskg (art. 238 ust. 2 TFUE);

— odpowiedniej liczby mieszkancow wspomnianych w poprzednim punkcie krajow,
ktorzy muszg stanowié przynajmniej 65% ogétu ludnosci UE (z zastrzezeniem, ze
mniejszos$¢ blokujaca musi liczy¢ przynajmniej cztery panstwa).

Nalezy jednak doda¢ dwa zastrzezenia. Po pierwsze, na podstawie dotgczonego do
TL protokotu w sprawie postanowien przejsciowych (Tytut II, ,,Postanowienia dotyczace
wiekszosci kwalifikowanej” art. 3 ust. 2) w okresie od 1.11.2014 do 31.03.2017 kazde
panstwo cztonkowskie moze zazadad, aby akt prawny zostal przyjety zgodnie z zasadg
»potréjnej” wiekszosci, okreslonej w TN. Po drugie, w deklaracji odnoszacej sie do art.
9c ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej i art. 205 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej przedstawiony zostat projekt decyzji Rady dotyczacy wykonania tych arty-
kutéw w okresie miedzy 1.11.2014 a 31.03.2017 oraz po 1.04.2017 r. Zgodnie z tym,
w sytuacji kiedy panstwa dazace do zablokowania przyjecia aktu prawnego stanowig
tylko 3/4 panstw cztonkowskich UE niezbednych do stworzenia mniejszo$ci blokujacej
lub sg zamieszkane tylko przez 3/4 ogétu ludnosci UE koniecznej do zablokowania przy-
jecia aktu prawnego (art. 1), ,kwestia ta trafia pod obrady Rady”. 1 jak stanowi art. 2
wspomnianej decyzji: ,podczas tych obrad Rada czyni wszystko, co lezy w granicach
jej uprawnien, aby w rozsqgdnym terminie i bez uszczerbku dla wiqzgcych termindw
okreslonych przez prawo Unii osiggnqc zadowalajgce rozwiqzanie wqtpliwosci podnie-
sionych przez cztonkow Rady, o ktdrych mowa w art. 1”. Dla osiggniecia tego celu ,,prze-
wodniczqcy Rady, wspierany przez Komisje i z poszanowaniem regulaminu wewnetrz-
nego Rady, podejmuje wszelkie inicjatywy, aby ulatwic stworzenie szerszej podstawy
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Ponadto wraz z kolejnymi rozszerzeniami WE (UE), przede wszystkim
o panstwa mate i §rednie, jak zauwaza Jan Barcz!4 ,spadat procent lud-
nosci odpowiadajqcy minimalnej liczbie wazonych gtoséw, koniecz-
nych do podjecia decyzji kwalifikowang wiekszoscig glosow” oraz
»spadat procent ludnosci odpowiadajgcy minimalnej liczbie gtosow
wazonych, pozwalajgcych stworzy¢ mniejszosc¢ blokujgcq”. Oznaczato
to m.in. ostabienie demokratycznej legitymacji do podejmowania de-
cyzji w Radzie.

Jednak to, ze odejécie od gtoséw wazonych i wiekszosci ,,potréjnej”
na rzecz ,podwdjnej” jest krokiem w strone redukcji ,,deficytu demo-
kracji” w UE, nie jest takie oczywiste. Po pierwsze, dlatego, ze rela-
tywnie wigksza liczba gloséw wazonych przyznana zostata panstwom
mniejszym i Srednim juz w chwili powstania Wspdlnot i miata zapobiec
ich zdominowaniu przez panstwa wieksze. Po drugie, kwestig dysku-
syjng jest to, na ile Rada (i Rada Europejska) powinna by¢ instytucja
wyrazajaca wole panstw cztonkowskich, a na ile obywateli tych panstw.
Owo zagadnienie stanowi cze$¢ szerszego problemu, mianowicie: czy
(a jesli tak, to w jakim stopniu) UE jest strukturg integrujaca ludzi
czy tez skupiajaca przede wszystkim panstwa, i w zwigzku z tym, jak
pogodzi¢ réwnosé panstw UE i réwnosé ich obywateli. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze przy definiowaniu wiekszosci kwalifikowanej przez wiek-
szo$¢ ,podwdjng” — panstw i obywateli — warunek dotyczacy odpowied-
niej liczby mieszkanicow w dalszym ciggu musi by¢ spemiony. Poza tym,

do osiggniecia porozumienia w Radzie. Cztonkowie Rady udzielajq przewodniczgcemu
wsparcia w wykonaniu tego zadania” (art. 3).

* po 31.03.2017 r. obowigzywaé ma tylko zasada ,podwdjnej” wiekszosci przy gtoso-
waniu wiekszoscig kwalifikowang przez Rade, tak jak w okresie wcze$niejszym, po-
danym wyzej. R6znica polega na tym, ze do spowodowania odlozenia w czasie przy-
jecia aktu prawnego wystarczy, aby kraje do tego dazace stanowily 55% panstw
tworzacych mniejszosé blokujaca lub ich mieszkancy stanowili 55% liczby ludnosci
wystarczajacej do utworzenia mniejszosci blokujacej (podstawg prawng jest tutaj
druga sekcja przytoczonej decyzji — art. 4-6).

Przywotywana decyzja zostata przyjeta i weszta w zycie w dniu wejScia w zycie TL.
Decyzja Rady z 13.12.2007 r. odnoszaca sie do wykonania art. 9c ust. 4 Traktatu o Unii
Europejskiej i art. 205 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w okresie
miedzy 1.11.2014 1.2 31.03.20171 0d 1.04.2017 . (2009/857/WE), Dz.Urz. UE, 1. 314,
1.12.2009.

Szerzej na ten temat zob.: T. Kubin, Gtosowanie wigkszosciq kwalifikowanq w Ra-
dzie Unii Europejskiej w Traktacie z Lizbony, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny” nr 4/
2008, s.75-90.

14 J. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Warszawa 2003,
s.47.
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co w kontekscie ,deficytu demokracji” jest nie bez znaczenia, stoso-
wanie wiekszosci ,podwéjnej” jest prostsze i bardziej przejrzyste.!>

Jedna z najistotniejszych przyczyn podnoszenia zarzutu ,deficytu de-
mokracji” w odniesieniu do UE jest fakt, ze jedyny organ posiadajacy
bezposrednig legitymacje demokratyczng — Parlament Europejski — ma
kompetencje duzo mniejsze niz parlamenty w panstwach demokratycz-
nych. Zagadnienie, czy PE w ogéle powinien mie¢ uprawnienia zblizone
do tradycyjnych parlamentéw, poniewaz m.in. UE nie jest panstwem,
nie istnieje jeden nardd europejski ani prawdziwie europejskie partie
polityczne, paneuropejskie media ani debaty polityczne, a legitymizacja
UE ma charakter nie tylko bezposredni, podjete zostato we wspomnia-
nych wczesniej opracowaniach. Zmiany wprowadzone na mocy TL i do-
tyczace PE nie polegajg na przyznaniu tej instytucji kompetencji cha-
rakterystycznych dla parlamentéw krajowych, niemniej jednak
zwiekszajg jej uprawnienia. Mozna wiec stwierdzié, ze utrzymana zos-
tata tendencja do powolnego, acz systematycznego, podnoszenia zna-
czenia Parlamentu. W zasadzie w kazdym traktacie, ktérym wprowa-
dzano zmiany do traktatéw zatozycielskich Wspélnot Europejskich z lat
50. XX w., poczynajac od Jednolitego Aktu Europejskiego, przyznawano
PE coraz wieksze kompetencje i umacniano jego pozycje w systemie in-
stytucjonalnym Wspélnot (UE).

Zwiekszenie kompetencji PE, jakiego dokonano na podstawie TL,
nie polega na przyznaniu tej instytucji zupetie nowych, bardzo waz-
nych i samodzielnych uprawnien, lecz przede wszystkim na wzroscie jej
znaczenia w sferach, w ktoérych juz przed wejSciem w zycie TL miata
pewne kompetencje. Przede wszystkim PE uzyskat wiekszy wpltyw na
tre$¢ prawa pochodnego. To, ze stanowienie prawa jest na réwni zada-
niem PE i Rady, stwierdzono wyraznie w ust. 1 art. 14 TUE, zgodnie
z ktérym Parlament, wspdlnie z Radg, pemi zadania prawodawcze i bu-
dzetowe, a takze kontroli politycznej, i funkcje konsultacyjne zgodnie
z traktatami. Zapis ten zastgpit sformutowanie z art. 192 TWE, na pod-
stawie ktérego PE uczestniczyl w procesie przyjmowania aktéw wspol-
notowych zgodnie z procedurami przewidzianymi w art. 251 i 252 TWE
oraz udzielal zgody na podejmowanie réznego rodzaju decyzji przez
Rade UE lub wydawat opinie doradcze.

15 Szerzej na ten temat zob.: T. Kubin, Zagadnienie ,deficytu demokracji” w Unii Eu-
ropejskiej. Czesc II: aspekty praktyczne..., op.cit., s.12-21, T.Kubin, Pozycja Polski
w Radzie (Radzie Ministrow) oraz Komisji Europejskiej. Traktat z Nicei a Traktat usta-
nawiajgcy Konstytucje dla Europy, ,Przeglad Zachodni” nr 4/2005, s.126-132.
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Przechodzac do szczegétéw, wzrost wptywu PE na tre$¢ stanowio-
nego w UE prawa pochodnego jest réznoraki. Parlament zyskat mozli-
wos$¢ stanowienia przepiséw zgodnie ze zwyklg procedurg prawodawczg
(art. 42 1 43 ust. 2 TFUE) w zakresie szczegdlnie istotnej polityki UE,
jaka jest Wspélna Polityka Rolna. Wcezesniej w tej sferze pemit jedynie
role konsultanta lub nie miat zadnego na nig wptywu (art. 361 37 TWE).
Inng dziedzing, w ktérej PE ma wplyw na tre$¢ aktéw prawa pochod-
nego zgodnie ze zwyklg procedurg prawodawcza, a wczesniej nie miat
zadnego, jest wspotpraca sgdowa w sprawach karnych (art. 82 ust. 112,
art. 83 ust. 1, art. 84, art. 85 ust. 1 TFUE) oraz wspétpraca policyjna
(art. 87 ust. 2, art. 88 ust. 2 TFUE). Przyznanie Parlamentowi prawa
wspoOtdecydowania o tresci aktéw prawnych w tej sferze jest bez wat-
pienia znaczace.!¢ Podobnie w przypadku Wspélnej Polityki Handlowe;.
W tym zakresie takze do wejscia w zycie TL Parlament Europejski nie
miatl praktycznie zadnych znaczacych kompetencji, a obecnie stanowi
wraz z Radg przepisy zgodnie ze zwykla procedurg prawodawczg (art.
207 ust. 2 TFUE).

Réwniez wiele zmian w zapisach TFUE wyraznie wzmacnia wplyw
PE na tres¢ prawa pochodnego UE. S3 to nastepujace zmiany:

— zapisy TWE o tym, ze Rada stanowi zgodnie z procedurg okre-
Slong w art. 251 TWE, zostaly zastapione regulacja, wedtug kté-
rej PE i Rada stanowig zgodnie ze zwyklg procedurg prawodaw-
cza, w nastepujacych artykutach TFUE: 33, 46, 48, 50 (ust. 1),
52 (ust. 2), 53 (ust. 1), 91 (ust. 1), 95 (ust. 2), 114 (ust. 1), 149,
153 (ust. 2 z wyjatkiem liter ¢, d, f, g), 157 (ust. 3), 164, 165 (ust.
4), 166 (ust. 4), 167 (ust. 5), 168 (ust. 4), 169 (ust. 3), 172, 173
(ust. 3), 175, 178, 182 (ust. 1), 188, 192 (ust. 1, 3), 209 (ust. 1),
325 (ust. 4), 338 (ust. 1). Warto w tym miejscu dodaé¢, ze sama
procedura wspoétdecydowania zostata wprowadzona na mocy
Traktatu z Maastricht jako, jak zauwaza Mikotaj Budzanowski,
»odpowiedZ na wzrost deficytu demokratycznego w unijnym sys-
temie podejmowania decyzji. Postulowano, by PE (...) miat w wy-
branych dziedzinach i politykach wspdlnotowych realny wptyw
na legislacje”.17

16 Zob. np.: P Swieboda, System instytucjonalny Unii Europejskiej w Traktacie z Liz-
bony — konsekwencje i wyzwania w: Traktat z Lizbony — postanowienia..., op.cit.,
s.107; A.Kreczmanska, Reforma UE w Traktacie Lizboniskim, ,Polski Przeglad Dyplo-
matyczny” nr 6/2008, s.122.

17 M. Budzanowski, Podejmowanie decyzji w procedurze wspdtdecydowania — polskie
dylematy, ,Polski Przeglad Dyplomatyczny” nr 1/2008, s.54.
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W traktatach z Amsterdamu i z Nicei rozszerzano liczbe obszaréw,

w ktérych obowigzywata procedura wspotdecydowania:

— zapisy TWE o tym, ze Rada stanowi zgodnie z procedurg okres-

long w art. 252 TWE, zostaly zastagpione regulacja, wedtug ktérej
PE i Rada stanowig zgodnie ze zwykla procedurg prawodawcza,
w artykule 121 (ust. 6) TFUE,

zapisy o tym, ze Rada stanowi wiekszoscig kwalifikowang na
wniosek Komisji, zostaly zastgpione regulacja, wedtug ktérej PE
i Rada stanowig zgodnie ze zwykla procedurg prawodawcza, w na-
stepujacych artykutach TFUE: 51, 56, 59 (ust. 1), 64 (ust. 2),
100 (ust. 2), 116, 177, 212 (ust. 2),

zapisy o tym, ze Rada stanowi jednomys$lnie na wniosek Komisji,
zostaly zastapione regulacja, wedtug ktérej PE i Rada stanowig
zgodnie ze zwyklg procedurg prawodawczg, w artykule 322 (ust. 1)
TFUE,

zapisy o tym, ze Rada stanowi zgodnie z art. 67 TWE, zostaly za-
stagpione regulacja, wedtug ktérej PE i Rada stanowig zgodnie ze
zwykla procedurg prawodawcza, w nastepujacych artykutach
TFUE: 77 (ust. 2), 78 (ust. 2), 79 (ust. 21 4), 81 (ust. 2).

W rezultacie wyszczegdlnionych zmian od momentu wejécia w zycie

TL zwykta procedura prawodawcza obejmuje okoto 90% obszaréw poli-
tyk wspélnotowych.18

Warto takze wspomnie¢ o kilku innych przyktadach dowodzacych

rozszerzenia kompetencji PE na mocy TL:

— zmieniona zostala procedura powolywania Komisji. Obecnie,

zgodnie z art. 17 ust. 7 TUE, Rada Furopejska (stanowigc wiek-
szo$cig kwalifikowang) przedstawia PE kandydata na przewodni-
czacego KE, z uwzglednieniem wynikéw wyboréw do Parlamentu
i po przeprowadzeniu stosownych konsultacji. Nastepnie w PE od-
bywa sie glosowanie. Jesli kandydat nie uzyska wiekszosci, Rada
Europejska (stanowiagc wiekszoscig kwalifikowang) w ciggu mie-
sigca przedstawia PE nowego. Przed wejsciem w zycie TL zna-
czenie PE bylo w tym zakresie mniejsze — zgodnie z art. 214 ust. 2
TWE Rada (w sktadzie szeféw panstw i rzad6w, wiekszoscig kwa-
lifikowana) nominowalta osobe, ktérg zamierzata mianowaé prze-
wodniczagcym KE, a nominacja ta byta zatwierdzana przez PE. Bez
istotnych zmian pozostaje dalsza czes¢ procedury powotywania
KE - Rada, w porozumieniu z wybranym przewodniczagcym KE,
przyjmuje liste pozostatych oséb, ktére zamierza mianowac czton-

18 Tbidem, s.64.
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kami KE. Pelny sktad KE jest nastepnie kolegialnie zatwierdzany
przez PE, na podstawie czego Rada Furopejska (wiekszo$cig kwa-
lifikowana) mianuje Komisje. Zmiany te, wedtug np. Pawla Swie-
body, oznaczajg ,istotny wzrost zdolnosci PE do sprawowania
kontroli demokratycznej w systemie instytucjonalnym UE”;19

PE zyskal prawo przedktadania propozycji zmian w traktatach, na
ktérych opiera sie funkcjonowanie UE — dotyczy to zaréwno moz-
liwosci przedktadania propozycji w ramach tzw. zwyklej procedury
zmiany (art. 48 ust. 2 TUE), jak i uproszczonych procedur zmian,
dotyczacych postanowien czesci trzeciej TFUE, w ktérych mowa
o politykach i dziataniach wewnetrznych UE (art. 48 ust. 6 TUE);
PE jest informowany o tym, ze jakie$§ panstwo ztozylo wniosek
o cztonkostwo w UE (art. 49 TUE);

PE wyraza zgode na to, aby Rada zawarta umowe o wystgpieniu
jakiego$ panstwa z UE (art. 50 TUE);

PE wyraza zgode na przyjecie przez Rade decyzji o zawarciu nie-
ktérych rodzajéw umow miedzynarodowych (art. 218 ust. 6 lite-
ra a; przy czym nalezy zauwazy¢, ze PE musiat wyrazi¢ zgode na
wymienione w punkcie (i) uklady stowarzyszeniowe juz przed
wejSciem w zycie TL, na mocy art. 300 ust. 3 TWE);

PE wyraza zgode na wydanie przez Rade upowaznienia do podje-
cia wzmocnionej wspétpracy (art. 329 ust. 1 TFUE);

PE wyraza zgode na przyjecie przez Rade przepiséw umozliwiajg-
cych osigganie przez UE celéw w ramach polityk okreslonych
w traktatach, w sytuacji gdy traktat nie przewiduje uprawnien do
dziatania wymaganego do osiggniecia owych celéw (art. 352 ust. 1
TFUE). Wczesniej z PE przeprowadzano tylko konsultacje w tej
sprawie (art. 308 TWE).

Obok specyfiki przypisanych poszczegélnym unijnym instytucjom
kompetencji i wynikajacej z tego ztozonosci systemu instytucjonalnego
(i odmienno$ci w poréwnaniu ze stosowanym w panstwach demokra-
tycznych), innym bardzo czesto podnoszonym zarzutem, bedacym po-
wodem mowienia o ,deficycie demokracji” w UE, jest brak przejrzys-
tosci jej funkcjonowania, z czym wigze sie niski stopien zrozumienia
tego, jak Unia dziata. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze (jak wskazujg
badania opinii publicznej panstw cztonkowskich) o ile unijne instytu-
cje sa oceniane ogdlnie zdecydowanie lepiej od krajowych, o tyle funk-
cjonowanie UE jako calosci jest postrzegane jako stosunkowo mato

19 P Swieboda, System instytucjonalny..., op.cit., s. 108.
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przejrzyste i mato zrozumiate. Niska ocena przejrzystosci funkcjono-
wania Unii jest zapewne w znacznym stopniu rezultatem specyfiki i zto-
zonosci jej systemu instytucjonalnego. Niemozliwa jest chyba zatem
istotna poprawa tej opinii bez dokonania zasadniczych zmian instytu-
cjonalnych.

Bardzo wiec wazng reforma w kontekscie wiekszej przejrzystosci
i ,uproszczenia” UE, dokonang na mocy TL, jest zmiana dotychczaso-
wej, bardzo ztozonej struktury i charakteru prawnego UE. Przed wej-
Sciem w zycie TL Unia nie posiadata osobowosci prawnej i byta swoistg
»polityczng nadbudowg” nad sktadajgcymi sie na tzw. I filar Wspélno-
tami Europejskimi oraz nad formami wspétpracy okreslanymi jako II fi-
lar (Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa) oraz III filar
(wspétpraca policji i sgdowa w sprawach karnych). Dodatkowo sprawe
komplikowaly zasadnicze réznice miedzy charakterem 1 filaru (tzw.
wspdélnotowego, ponadnarodowego) a filarami II i III, gdzie integracja
opierata sie na wspétpracy miedzyrzadowej. Od 1 grudnia 2009 r. UE
jest jednolitg organizacja miedzynarodowa, majacg na mocy art. 47 TUE
osobowos¢ prawna, ktéra zastgpita Wspolnote Europejskg i stata sie jej
nastepcg prawnym (art. 1 TUE). Jest to wiec znaczne uproszczenie
struktury UE, ktéra tym samym powinna by¢ tatwiejsza do zrozumie-
nia. Jan Barcz o zmianie struktury i charakteru prawnego UE pisze:
Ljest to uzgodnienie o znaczeniu fundamentalnym, nie tylko wycho-
dzqce naprzeciw oczekiwaniu podniesienia stopnia przejrzystosci pro-
cesu integracji europejskiej, lecz przede wszystkim prowadzqgce do
umocnienia spdjnosci Unii [...], a w konsekwencji umozliwiajqce efek-
tywniejsze dziatanie” > Nalezy jednak zwréci¢é uwage, ze reforma
w tym zakresie nie jest kompletna — z UE wylaczona zostata Europej-
ska Wspélnota Energii Atomowej (dotychczas wchodzgca w sktad 1 fi-
laru). Poza tym nie dokonano innej oczekiwanej zmiany: funkcjonowa-
nie UE nadal nie opiera sie na jednym traktacie (tak jak to przewidywat
traktat konstytucyjny), lecz na dwoéch — TUE i TFUE.

Inng reformg wprowadzong na podstawie TL, ktéra réwniez oznacza
pewne uproszczenie i wzrost przejrzystosci funkcjonowania UE, jest

20 J.Barcz, Przewodnik po Traktacie..., op.cit., s.46. Warto wspomnie¢, ze taka
zmiana nie byla kwestig powszechnie akceptowang. Na przyktad brytyjski polityk lord
Owen pisal: ,sprawq najwyziszej wagi jest zachowanie bedgcej wynikiem Traktatu
z Maastricht filarowej struktury Unii, ktora czyni ze Wspdlnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczeristwa domeng wspotpracy miedzyrzqdowej, i sprzeciwienie si¢ polityce »oba-
lania filarow<, zmierzajqcej do zniesienia w nowym traktacie réznic miedzy tym, co po-
nadnarodowe, a tym, co miedzyrzqdowe”. Lord Owen, Przysztos¢ Europy i Unii Euro-
pejskiej, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny” nr 4/2007, s.17.
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zmiana procedur stanowienia aktéw prawa pochodnego. Przed wej-
Sciem w zycie TL akty takie mogly by¢ przyjmowane przez samag Rade
oraz, jak stanowit art. 192 TWE, zgodnie z jedng z czterech procedur:
wspoétdecydowania (art. 251 TWE), wspétpracy (art. 252 TWE), a takze
uwzglednionych w poszczegélnych artykutach traktatéw procedur
udzielania zgody przez PE oraz wydawania przez ten organ opinii do-
radczych. Po zmianach wprowadzonych art. 289 TFUE akty prawo-
dawcze przyjmowane sg wedtug zwyktej procedury prawodawczej (okre-
Slonej w art. 294 TFUE, zblizonej do wcze$niejszej procedury
wspotdecydowania) lub tez specjalnej procedury prawodawczej —
w przypadkach przewidzianych w traktatach. Zatem w szczegélnych
przypadkach, o ktérych mowa w traktatach, akty prawodawcze moga
by¢ przyjmowane z inicjatywy grupy panstw cztonkowskich lub PE,
zgodnie z zaleceniem Europejskiego Banku Centralnego, na wniosek
Trybunatu Sprawiedliwoéci lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego
(art. 289 ust. 4 TFUE).

Przedstawiajac sprawe catoSciowo, nalezy doda¢, ze TFUE moéwi nie
tylko o aktach prawodawczych, lecz takze o delegowanych i wykonaw-
czych. Akt delegowany ma charakter nieprawodawczy i zasieg ogélny,
uzupemia lub zmienia niektére, ,inne niz istotne”, elementy aktu pra-
wodawczego i moze by¢ przyjmowany przez Komisje na mocy aktu pra-
wodawczego. Szczegdly zawiera art. 290 TFUE. Z kolei akty wykonaw-
cze przyjmowane s3 przez Komisje (lub w przypadkach okreslonych
w art. 24 i1 26 TUE przez Rade) na podstawie aktéw prawodawczych,
gdy konieczne sg ,jednolite warunki wykonywania prawnie wigzqcych
aktow Unii” (art. 291 ust. 2 TFUE).

Ogélnym zapisem, ktérego tres¢ dowodzi $wiadomosci znaczenia
jawnosci funkcjonowania instytucji UE, i ktory zostat wprowadzony na
mocy TL, jest ust. 1 art. 15 TFUE. Méwi on, ze ,,w celu wspierania do-
brych rzqdow 1 zapewnienia uczestnictwa spoleczeristwa obywatel-
skiego, instytucje, organy 1 jednostki organizacyjne Unii dziatajq z jak
najwiekszym poszanowaniem zasady otwartosci”. Zgodnie z ust. 2 tego
artykutu ,obrady Parlamentu Europejskiego oraz Rady obradujgcej
i gtosujqcej mad projektem aktu prawodawczego sq jawne”. Istotng
zmiane wprowadzong w TL i skonkretyzowanie tego ostatniego posta-
nowienia stanowi poszerzenie zakresu jawno$ci posiedzen Rady. Na-
turalng praktyka jest jawno$¢ obrad organéw stanowigcych prawo
w panstwach demokratycznych, bardzo czesto media transmituja je na
zywo. Regulg zatem jest jawnos$¢ obrad, a wyjatkiem — ich utajnienie
(moze to dotyczy¢ zar6wno obrad plenarnych, jak i posiedzen organéw
wewnetrznych parlamentéw, np. komisji). Tymczasem w przypadku
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Rady, ktéra na poziomie unijnym wspélnie z PE stanowi prawo, przed
wejsciem w zycie TL mieliSmy do czynienia z sytuacjg odmienng. Art.
207 ust. 3 TWE méwil, ze ,w kazdym razie, gdy Rada dziata jako pra-
wodawca, wyniki i objasnienia glosowan, jak rowniez oswiadczenia
wpisywane do protokotu sq jawne”. W tym samym miejscu zapisano, ze
przypadki, w ktérych Rada ,,powinna by¢ uwazana za dziatajgcq w cha-
rakterze prawodawcy”, s okreslane przez nig samg. Zgodnie z art. 5
ust. 1 obowigzujacego przed wejéciem w zycie TL regulaminu Rady?!
,posiedzenia Rady mie sq jawne, z wyjqtkiem przypadkow, o ktérych
mowa w art. 8”. Wedhlug tego artykutu otwarte dla publicznosci byty ob-
rady Rady w sprawie aktéw prawodawczych, przyjmowanych zgodnie
z procedurg wspétdecydowania na mocy art. 251 TWE (art. 8 ust. 1
6wczesnego regulaminu Rady). Jawne byly takze ,pierwsze obrady
Rady w sprawie waznych nowych wnioskow prawodawczych, innych
niz wnioski przyjmowane w ramach procedury wspotdecyzji”. To, ktore
nowe wnioski sg wazne, okreslata prezydencja, ale Rada lub COREPER
mogly postanowi¢ inaczej. W ,indywidualnych przypadkach” prezy-
dencja miata prawo zadecydowac, ze kolejne obrady dotyczace danego
aktu prawodawczego takze beda otwarte dla publicznodci, ale i tutaj
Rada lub COREPER mogly postanowic inaczej (art. 8 ust. 2 6wczesnego
regulaminu Rady). Na podstawie art. 8 ust. 3 omawianego dokumentu
»zgodnie z decyzjq podjetq przez Rade lub COREPER, stanowigce wigk-
szosciq kwalifikowang, Rada odbywata debaty publiczne dotyczqce
waznych zagadnien majqcych wptyw na interesy Unii Europejskiej i jej
obywateli”.

Jak wspomniano, Traktat Lizbonski wprowadzit dosy¢ istotne zmiany
dotyczace jawnosci posiedzenn Rady. Art. 16 w ust. 8 TUE stanowi, ze
»posiedzenia Rady sq jawne, kiedy Rada obraduje i glosuje nad pro-
jektami aktu prawodawczego. W tym celu kazde posiedzenie Rady
sktada sig z dwdch czesci poswieconych odpowiednio: obradom nad ak-
tami prawodawczymi Unii i dziataniom o charakterze nieprawodaw-
czym”. Taka zmiana oznacza wiec zwiekszenie zakresu jawnosci prac
Rady, cho¢ ciagle nie wszystkie dziatanie tego organu majg by¢ jawne.

Zmiany zawarte w TL i dotyczace Rady spowodowaly, ze konieczne
stato sie dostosowanie jej regulaminu, czego rezultatem jest nowa de-
cyzja Rady w tej sprawie.22 W art. 5 ust. 1 wspomnianej decyzji po-

21 Decyzja Rady z 15.09.2006 r. w sprawie przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady
(2006/683/WE, Euratom), Dz.Urz. UE, L 285, 16.10.2006.

22 Decyzja Rady z 1.12.2009 r. dotyczaca przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady
(2009/937/UE), Dz.Urz. UE, L 325, 11.12.2009.
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twierdzone zostato postanowienie TL o tym, ze obrady Rady sa jawne,
kiedy organ ten obraduje i glosuje nad projektem aktu ustawodawczego.
W innych przypadkach sg niejawne, z wyjatkiem przypadkoéw, o ktérych
mowa w art. 8 regulaminu. Zgodnie z nim, kiedy Rada rozpatruje wnio-
ski odnoszace sie do aktow o charakterze nieustawodawczym, dotyczace
przepiséw prawnie wigzgcych w panstwach UE, pierwsze obrady Rady
w sprawie ,,waznych” nowych wnioskow sg otwarte dla publicznoéci. To,
ktére sposréd nowych wnioskéw sg wazne, okresla prezydencja, o ile
Rada lub COREPER nie postanowig inaczej (ust. 1). W ,indywidual-
nych przypadkach” prezydencja moze zadecydowaé, ze takze kolejne
obrady Rady dotyczgce wnioskéw, o ktérych mowa wyzej, sa otwarte dla
publicznoéci, pod warunkiem ze Rada lub COREPER nie zdecydujg ina-
czej. Ustep 2 omawianego artykutu przewiduje, ze Rada lub COREPER
mogg postanowi¢ (wiekszoscig kwalifikowang) o odbyciu jawnych debat
dotyczacych ,waznych zagadnien majacych wptyw na interesy Unii Eu-
ropejskiej i jej obywateli”.

Warto réwniez dodaé, ze zgodnie z omawianym regulaminem jawne
posiedzenia Rady s3g transmitowane, nagrania z obrad Rady udostep-
niane co najmniej przez miesigc na stronie internetowe]j tej instytucji,
a wynik glosowania przedstawiany za pomoca Srodkéw wizualnych (art.
7 ust. 3). Wyniki i objasnienia gtosowan w ramach zwyktej procedury
prawodawczej podawane sg do publicznej wiadomosci (art. 7 ust. 4).

Obok kwestii jawnosci obrad Rady warto wspomnie¢ o tej samej spra-
wie dotyczacej Rady Europejskiej. Kiedy przeksztatcita sie w jeden z or-
ganéw UE, przyjeta regulamin wewnetrzny2? Sprawa jawno$ci obrad
zostala w nim réwniez poruszona i rozstrzygnieta krétko (jednym zda-
niem) i jednoznacznie. W art. 4 ust. 3 stwierdza sie, ze ,posiedzenia
Rady Europejskiej nie sq jawne”. Informacje o rezultatach obrad Rady
Europejskiej znajdujg sie w protokotach, sporzadzanych z kazdego jej
posiedzenia, ktore zawieraja: tytuly dokumentéw przedtozonych Radzie
Europejskiej, informacje o zatwierdzonych konkluzjach, podjete decyzje
oraz o$wiadczenia Rady Europejskiej i oswiadczenia, o wiaczenie kto-
rych wniést jej cztonek (art. 8 regulaminu). W przypadkach, kiedy Rada
Europejska na mocy traktatéow podejmuje decyzje, moze postanowic
(taka samg metodg glosowania, jaka jest stosowana do akceptacji tej de-
cyzji) o podaniu do publicznej wiadomosci wynikéw gtosowania (art. 10
regulaminu). Tajnos$¢ obrad Rady Europejskiej — organu o najwiekszym
ciezarze politycznym, na ktérego forum zapadajg wszystkie kluczowe dla

2 Decyzja Rady Europejskiej z 1.12.2009 r. w sprawie przyjecia regulaminu we-
wnetrznego (2009/882/UE), Dz.Urz. UE, L 315, 2.12.2009.
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funkcjonowania i rozwoju UE decyzje, bez watpienia nie pomaga
W przezwyciezeniu poczucia niskiej przejrzystosci funkcjonowania UE
i tym samym moze by¢ argumentem na rzecz tezy o istnieniu ,deficytu
demokracji” w UE.

Innymi podnoszonymi w ramach problemu ,deficytu demokracji”
kwestiami sg: duze ,oddalenie” UE od zwyklych ludzi oraz ich bardzo
niewielki wptyw na funkcjonowanie Unii. Rezultatem dazen do wzmoc-
nienia demokratycznego charakteru UE, ,przyblizenia” jej do obywateli
oraz wzmocnienia ich poczucia wptywu na UE jest wprowadzony do
TUE na mocy TL nowy Tytul II: ,,Postanowienia o zasadach demo-
kratycznych” (art. 9-12 TUE). W art. 9 podkresla sie przestrzeganie
przez UE, we wszystkich jej dziataniach, zasady réwnosci obywateli UE,
ktorzy ,sq traktowani z jednakowq uwagq przez jej instytucje, organy
i jednostki organizacyjne”. W art. 10 ust. 1 stwierdza sie, ze ,podstawq
funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska”. Specyficzna,
taczona — bezposrednia i posrednia — legitymacja demokratyczna dzia-
tania organéw UE zostata wyraznie potwierdzona w ust. 2 cytowanego
artykutu. Oznajmia sie w nim, ze obywatele sg bezposrednio reprezen-
towani w Parlamencie Europejskim, natomiast ,panstwa cztonkowskie
sq reprezentowane w Radzie Europejskiej przez swoich szefow panstw
lub rzqdow, a w Radzie przez swoje rzqdy”. Dalsza cze$¢ tego zdania
podkresla posrednie Zrédto legitymizacji dziatan tych organéw, podej-
mowanych na forum UE: ,szefowie paristw lub rzqdow i rzqdy odpo-
wiadajq demokratycznie przed parlamentami narodowymsi albo przed
swoimi obywatelami”. Omawiany artykut zawiera takze stwierdzenia:
»kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym
Unii”, ,,decyzje sq podejmowane w sposob jak najbardziej otwarty i zbli-
zony do obywatela” (ust. 3), a ,partie polityczne na poziomie europej-
skim przyczyniajq sie do ksztattowania europejskiej Swiadomosci poli-
tycznej 1 wyrazania woli obywateli Unii” (ust. 4). Status tych partii
(w szczegblnosci zasady ich finansowania) okreslany jest przez PE
i Rade (art. 224 TFUE).

Zupemie nowy zapis w prawie unijnym méwi o przyznaniu na mocy
art. 11 ust. 4 obywatelom UE (w liczbie nie mniejszej niz milion i ma-
jacym obywatelstwo ,znacznej liczby paristw cztonkowskich”) prawa
zwrécenia sie do Komisji Europejskiej, aby w ramach swoich uprawnien
przedtozyta odpowiedni wniosek dotyczacy spraw, w odniesieniu do kt6-
rych stosowanie traktatéw, wedlug tej grupy obywateli, wymaga aktu
prawnego UE. Szczegbétowe regulacje (w tym okreslajagce minimalng
liczbe panstw, z ktérych pochodzi¢ muszg obywatele wychodzacy z ini-
cjatywa) dotyczace tego prawa inicjatywy obywatelskiej przyjete majg
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zosta¢ przez Parlament Europejski i Rade w drodze rozporzadzen, zgod-
nie ze zwykla procedurg prawodawczg (art. 24 TFUE).

Nastepnym rozwigzaniem przyjetym w TL i majacym zwiekszy¢ de-
mokratyczng legitymacje UE jest wzmocnienie i podkreslenie roli par-
lamentéw narodowych w funkcjonowaniu Unii. Zmiany te nalezg
wedtug Jana Barcza ,do bardziej znaczqcych reform, podnoszqcych le-
gitymacje demokratyczng Unii”.2* Aleksandra Kreczmanska pisze po-
dobnie: ,podkreslenie roli parlamentéow krajowych w procesach inte-
gracji jest bezprecedensowe. Moina w tym upatrywaé szansy na
wzmocnienie legitymizacji UE i stworzenie nowej przestrzeni dyskusji
na tematy zwiqgzane z integracjq w debatach krajowych”.2> Wyrazem
tego jest art. 12 TUE, zgodnie z ktérym parlamenty narodowe panstw
UE przyczyniajg sie do prawidtowego jej dziatania:

a) otrzymujac od unijnych instytucji informacje i projekty aktéw pra-
wodawczych (zgodnie z dotgczonym do TL Protokotem w sprawie
roli parlament6w narodowych),

b) czuwajac nad poszanowaniem zasady pomocniczosci (zgodnie
z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci),

¢) uczestniczac w mechanizmach oceniajacych wykonanie polityk
UE w ramach przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci oraz ,wtqczajqc si¢ w polityczng kontrole Europolu i oceng
dziatalnosci Eurojustu”,

d) biorgc udziat w procedurze zmiany traktatéw, na ktérych opiera
sie funkcjonowanie UE,

e) otrzymujac informacje dotyczgce wnioskéw panstw chcacych
przystapi¢ do UE,

f) uczestniczac we wspolpracy miedzy parlamentami narodowymi
i z PE (zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamentéw naro-
dowych).

Przytoczne zapisy oznaczaja istotne wzmocnienie roli parlamentéw
narodowych w funkcjonowaniu UE, zwlaszcza razem ze szczegétowymi
postanowieniami Protokotu w sprawie roli parlamentéw narodowych.
Na jego podstawie bowiem m.in.:

— Komisja przekazuje bezposrednio parlamentom narodowym doku-
menty konsultacyjne (zielone i biate ksiegi, komunikaty) po opu-
blikowaniu, a takze roczny program prac legislacyjnych oraz inne

24 J.Barcz, Przewodnik po Traktacie..., op.cit., s.53.
25 A. Kreczmanska, Reforma UE..., op.cit., s. 135.
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dokumenty dotyczace planowania legislacyjnego lub strategii poli-
tycznej réwnoczesnie z przekazaniem ich PE i Radzie (art. 1),
— kierowane do PE i Rady projekty aktéw prawodawczych przeka-

zywane sg takze parlamentom narodowym (art. 2),

Sparlamenty narodowe mogq przesyta¢ przewodniczqgcym PE,
Rady i Komisji uzasadniong opini¢ na temat zgodnosci projektu
aktu prawodawczego z zasadqg pomocniczosci” (art. 3),
»porzqdki obrad i wyniki posiedzenn Rady, w tym protokoty po-
siedzert Rady rozpatrujgcej projekty aktow prawodawczych, sq
przekazywane rzgdom panstw cztonkowskich i rownoczesnie bez-
posrednio parlamentom narodowym” (art. 5),

— Trybunat Obrachunkowy przekazuje swoje roczne sprawozdanie

réwnoczesnie parlamentom narodowym, PE i Radzie (art. 7).

Przejawami wzmocnienia kontroli parlamentéw narodowych nad

tym, co dzieje sie w UE, sg takze m.in. postanowienia o:
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— obowigzku podawania im do wiadomosci (czyni to Rada) propo-

zycji zmian w traktatach, na podstawie ktérych funkcjonuje UE
(art. 48 ust. 2 TUE);

informowaniu ich o tym, ze jakie§ panstwo zlozylo wniosek
o cztonkostwo w UE (art. 49 TUE);

kontrolowaniu przez parlamenty narodowe mozliwosci wprowa-
dzenia przez Rade Europejska zmian sposobu stanowienia przez
Rade — z jednomy$lnego na wiekszosciag kwalifikowana (nie doty-
czy to ,decyzji majgcych wplyw na kwestie wojskowe lub
obronne”), oraz sposobu przyjmowania przez nig aktéw prawo-
dawczych — zastgpienia specjalnej procedury prawodawczej
zwykla. Inicjatywy podejmowane przez Rade Europejska w tych
sprawach przekazywane sg parlamentom narodowym, a gdy kto-
ry$ z nich notyfikuje swdj sprzeciw w ciggu szesciu miesiecy od
przyjeta (art. 48 ust. 7 TUE);

kontrolowaniu przez parlamenty narodowe mozliwosci wprowa-
dzenia zmiany procedury przyjmowania aktéw prawnych — ze spe-
cjalnej na zwykta — w odniesieniu do ,,srodkéw dotyczqcych prawa
rodzinnego, majqcych skutki transgraniczne”. Rada, na wniosek
Komisji, jednomyslnie i po konsultacji z PE, moze zmieni¢ te pro-
cedure. Jednak wniosek taki jest przekazywany parlamentom na-
rodowym, a gdy ktéry$ z nich notyfikuje swdj sprzeciw w ciggu
sze$ciu miesiecy od przekazania mu wniosku, decyzja nie zostaje
przyjeta (art. 81 ust. 3 TFUE);
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— zasygnalizowanym wyzej udziale parlamentéw narodowych w oce-
nie dziatalnosci Eurojustu. Przyjmowane rozporzadzenia okresla-
jace strukture, funkcjonowanie oraz zakres dziatan i zadan Euro-
justu muszg okresla¢ takze warunki uczestnictwa parlamentow
narodowych (oraz PE) w ocenie jego dziatalnosci (art. 85 ust. 1
TFUE);

— udziale parlamentéw narodowych w procedurze kontroli dziatan
Europolu. Przyjmowane rozporzadzenia okreslajace strukture,
funkcjonowanie oraz zakres jego dziatan i zadan muszg okresla¢
takze ,procedury kontroli dziatan Europolu przez Parlament
Europejski, w ktorej uczestniczqg parlamenty narodowe” (art. 88
ust. 2 TFUE).

Formalnie wiec parlamenty narodowe zyskuja bardzo duze mozli-
wosci kontrolowania tego, co dzieje sie w UE. Postanowienia TL ,pre-
cyzujq 1 radykalnie umacniajq pozycje parlamentéw marodowych
w procesie integracji europejskiej”,2¢ a takze prowadzg do ,istotnego
wzmocnienia legitymacji demokratycznej Unii oraz pozwalajq spra-
wowac kontrole ze strony panstw cztonkowskich nad wykonywa-
niem przez Unige kompetencji szczegdlnie wrazliwych”.2” Parlamenty
narodowe, majac staty i biezacy dostep do dokumentéw konsultacyj-
nych, planéw prac legislacyjnych, projektéw aktéw prawodawczych
oraz rezultatéw posiedzen Rady, zyskuja bardzo rozleglta wiedze na
temat tego, co dzieje sie w UE. Mogg mocniej oddziatywaé na legi-
slacje unijng dzieki kontroli, jaka sprawuja nad cztonkami Rady,
i dzieki temu, ze jej cztonkowie — ministrowie — sg politycznie odpo-
wiedzialni przed parlamentami narodowymi za wszystkie swoje
decyzje, dziatania i zaniechania, w tym takze podejmowane na po-
ziomie unijnym. Odrebng kwestig pozostaje jednak to, na ile parla-
menty narodowe zechcg i bedg w stanie (biorgc pod uwage zakres ko-
niecznej pracy) z tych mozliwosci skorzysta¢. Pawel Swieboda pisze
w tym kontekscie: ,silniejsza pozycja parlamentow narodowych jest,
obok wzmocnienia PE, gtownym sposobem zapewnienia bardziej wy-
razistej legitymizacji procesu integracji. Mozliwe sq do wyobrazenia
dwa scenariusze postawy parlamentow mnarodowych. W jednym
z nich udziat parlamentow w systemie instytucjonalnym UE bedzie
wykorzystany do celow wewnegtrznej walki politycznej. Stanie sig
obcigzeniem dla procesu decyzyjnego w UE. W drugim scenariuszu

26 J. Barcz, Przewodnik po Traktacie..., op.cit., s.59.
27 J. Barcz, Zasadnicze zmiany instytucjonalne, ,,Sprawy Miedzynarodowe” nr 4/2007,
s.22.
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parlamenty narodowe mogq przyczynic sie do zintensyfikowania de-
baty wokot zasadniczych problemow znajdujqcych sie na agendzie
europejskiej oraz mobilizowania rzqdow panstw cztonkowskich do
wiekszej aktywnosci”.28

Problemem, ktéry takze moze by¢ postrzegany jako przejaw ,defi-
cytu demokracji”, i ktéry zostat w pewnym sensie podjety w TL, jest
kwestia wieloletnich budzetéw UE, czyli tzw. perspektyw finan-
sowych. Przyjmowane sg w formie porozumien miedzy Radg, Komisja
i PE od drugiej potowy lat 80. XX w. i maja na celu usprawnienie za-
rzgdzania $rodkami finansowymi w UE. Jednak planowanie ich na
okres dtuzszy niz kadencja Komisji i PE (w praktyce przyjmowane
byly na siedem lat) oznacza ograniczenie swobody decyzji, dotycza-
cych konstruowania corocznych budzetéw UE, cztonkom Komisjii PE
nastepnych kadenc;ji.2?

Zagadnienie to zostato podjete w TL, ktéry do TFUE wprowadzit
nowy artykut (art. 312) poswiecony wieloletnim ramom finansowym.
W ust. 1 tego artykutu stwierdza sie, ze ramy te ,ustala sie na okres
co najmniej pieciu lat”, a ,roczny budzet Unii jest zgodny z wielolet-
nimi ramami finansowymi”. Takie postanowienia oznaczaja, ze cho-
ciaz znaczenie przyjmowania wieloletnich ram finansowych UE dla
ograniczenia swobody decyzji dotyczacych rocznych budzetéow UE dla
cztonkéw PE i Komisji nastepnych kadencji nie jest przesadzone, jed-
nak w praktyce takie zmiany wydajg sie bardzo trudne, a wrecz chyba
nierealne. Teoretycznie bowiem mozliwe jest rozwigzanie, w ktérym
wieloletnie ramy finansowe beda przyjmowane na okres pieciu lat
i zostang ,powigzane” z trwajacymi réwniez pie¢ lat kadencjami PE
i Komisji. Jego zastosowanie w praktyce bytoby jednak bardzo trudne.
Przygotowanie wieloletniego budzetu wymaga bowiem czasu i, aby
zostat przyjety na poczatku kadencji PE i Komisji, musiatby zostac
opracowany przez urzednikéw poprzedniej kadencji. Takie rozwigza-
nie oznaczatoby jedynie, ze PE i Komisja (oczywiscie wspélnie z Rada,
zgodnie z procedura akceptowania budzetu UE), przyjmujac kolejne
roczne budzety, same sobie — przynajmniej formalnie — okreslatyby
ramy finansowe.

28 P Swieboda, System instytucjonalny..., op.cit., s. 111.
29 Zob.: T. Kubin, Zagadnienie ,deficytu demokracji” w Unii Europejskiej. Czesc II:
aspekty praktyczne..., op.cit., s.30-32.
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Podsumowanie

Czy i w jakim stopniu Traktat Lizbonski spetia przytoczone we wste-
pie niniejszego opracowania cele, o ktérych wspomina sie¢ w dokumen-
tach Rady Europejskiej, i powoduje redukcje zjawiska ,deficytu demo-
kracji” w UE? Zmiany w nim zawarte bez watpienia sie do tego
przyczyniaja. Na przyktad uproszczenie struktury i charakteru prawnego
UE, reforma w sferze procedur stanowienia prawa pochodnego, modyfi-
kacja definicji wiekszosci kwalifikowanej przy gtosowaniu w Radzie (cho-
ciaz roztozona na lata), umocnienie roli Parlamentu Europejskiego,
szczegblnie w zakresie stanowienia prawa pochodnego w UE, wzrost
wplywu i mozliwosci kontrolowania tego, co dzieje sie w UE, przez parla-
menty narodowe czy poszerzenie zakresu jawnosci obrad Rady. Z drugiej
strony w TL nie dokonano fundamentalnej zmiany systemu instytucjo-
nalnego UE, ktéra oznaczataby upodobnienie go do funkcjonujacych we
wspotczesnych panstwach demokratycznych i bytaby argumentem na
rzecz tezy, ze ,deficyt demokracji” w UE to juz przesztosé. (Nalezy takze
zauwazy¢, ze ze wzgledu na specyfike Unii Europejskiej — zwigzku pan-
stw i ludzi — sprawg dyskusyjng pozostaje, w jakim stopniu legitymizacja
dziatan UE powinna by¢ bezposrednia, a w jakim posrednia).30 Wiecej,
tryb wyboru oséb pemigcych stanowiska przewodniczacego Rady Euro-
pejskiej oraz wysokiego przedstawiciela UE do spraw zagranicznych i po-
lityki bezpieczetistwa bedzie zapewne jednym z najsilniejszych argumen-
tow na poparcie tezy, ze w UE ciagle istnieje ,deficyt demokracji”. Na
przyktad w brytyjskiej gazecie ,,The Independent” zamieszczony zostat
w tym kontekscie nastepujacy komentarz: ,Europa po cichu wrdcita na
stary szlak. Odbyta si¢ ukartowana gra miedzy Francjq a Niemcami (...).
Nie byto wprawdzie biatego dymu, ale przy pokretnym sposobie, w jaki
27 dumnych demokracji podjeto decyzje, Watykan staje sie transparent-
nym panstwem” .3 Deputowany do PE Daniel Cohn-Bendit stwierdzit
zas$, ze procedura wyboru zar6wno przewodniczacego Rady Europejskiej,
jak i wysokiego przedstawiciela do spraw polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa ,staje si¢ powoli karykaturq demokracji. TL miat uzdrowic¢
unijne mechanizmy, a tymczasem niewiele si¢ zmienito”.32 Tego rodza-
ju opinie bedg sie zapewne pojawia¢ nadal, tym bardziej ze przedstawio-
ne zmiany oznaczajace redukcje ,deficytu demokracji” majg charakter

30 T. Kubin, Zagadnienie ,,deficytu demokracji” w Unii Europejskiej. Czg¢sc I: aspekty
teoretyczne..., op.cit., s.27-30.

31 Cyt. za: ,Gazeta Wyborcza”, 21-22.11.20009, s.9.

32 Rozmowa z D.Cohn-Bendit, ,,Dziennik. Gazeta Prawna”, 19.11.2009, s.A11.
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bardziej szczegbdtowy, ,techniczny”, a zrozumienie ich znaczenia wymaga
duzej wiedzy o UE. Natomiast obsadzanie stanowiska pemionego jedno-
osobowo jest kwestig znacznie bardziej ,medialng”, z ktorg o wiele tatwiej
dotrze¢ do $wiadomosci obywateli i w ten sposéb wptynaé na ich odczu-
cia w kwestii, czy UE funkcjonuje w sposéb bardziej demokratyczny. Cho-
ciaz wiec TL zawiera wiele postanowien bardzo waznych dla zmniejsze-
nia ,,deficytu demokracji”, szans na jego przejscie do historii jako traktatu,
ktéry zdemokratyzowal UE, raczej nie ma. A ze wzgledu na przynajmniej
dwie sprawy — kwestie wyboru przewodniczacego Rady Europejskiej oraz
to, ze aby TL mogt wejs¢ w zycie, konieczne bylo powtérzenie referen-
dum w Irlandii (mozna w tym miejscu postawi¢ pytanie, dlaczego nie po-
wtarzano referendéw nad Traktatem ustanawiajacym Konstytucje dla
Europy we Francji i Holandii?) — powszechne moze by¢ odczucie opinii
publicznej, ze jak zwykle decydujacy wplyw na wszystko mialy elity, nato-
miast glos zwyktego czlowieka sie nie liczyt.

Abstract

The Lisbon Treaty provisions and the problem of “democracy
deficit” in the European Union

The problem of the so-called democracy deficit in the European
Union (EU) is one of the most important challenges the EU faces at
the beginning of the 21st Century. Strengthening democratic legitimacy
of the EU and getting its institutions closer to its citizens were among
the crucial objectives of the Treaty establishing the Constitution for Eu-
rope and of the Treaty of Lisbon.

The article deals with several new provisions of the Treaty of Lisbon
the Author finds closely related with the problem of democracy deficit
in the EU. The Author points out such amendments of the Treaty of
Lisbon as establishment of the post of the President of the European
Council and that of High Representative of the EU for Foreign Affairs
and Security Policy, new definition of the qualified majority voting in
the Council, strengthening of political power of the European Parlia-
ment, new provisions on democratic rules in the EU or bigger role of
national parliaments in the process of Furopean integration and analy-
ses the influence of these amendments on the problem of democracy
deficit in the EU. The Author considers whether these new regulations
reduce or not the democracy deficit in the EU.
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