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Tomasz Kubin*

Postanowienia Traktatu Lizboƒskiego
a zagadnienie „deficytu  demokracji”

w Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Od mniej wi´cej lat 90. XX w. coraz cz´Êciej podnoszonym przez nau-
kowców i polityków problemem dotyczàcym Unii Europejskiej jest tzw.
deficyt demokracji. Aspekty teoretyczne oraz przejawy „deficytu demo-
kracji” w funkcjonowaniu systemu instytucjonalnego UE zostały przed-
stawione w dwóch wczeÊniej opublikowanych w „Studiach Europej-
skich” artykułach.1

1 grudnia 2009 r. wszedł z ˝ycie Traktat Lizboƒski (TL), zmieniajàcy
dotychczas obowiàzujàce – Traktat o Unii Europejskiej (TUE2) i Trak-
tat ustanawiajàcy Wspólnot´ Europejskà (TWE), którego nazwa,
w zwiàzku z nadaniem UE osobowoÊci prawnej i przekształceniem jej
w organizacj´ mi´dzynarodowà, została zmieniona na: Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE3). TL jest rezultatem trwajàcych
od pierwszych lat XXI w. dà˝eƒ do reformy funkcjonowania UE i dru-
gim dokumentem, majàcym taki cel, po Traktacie ustanawiajàcym Kon-
stytucj´ dla Europy, którego ratyfikacja zakoƒczyła si´ fiaskiem. 
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Od poczàtku działaƒ zmierzajàcych do wypracowania i przyj´cia
 nowego traktatu kwestie dotyczàce problemu „deficytu demokracji”
w UE były podnoszone przez Rad´ Europejskà. W deklaracji z Laeken
z 14–15 grudnia 2001 r., której nast´pstwem było powołanie konwentu,
który z kolei przygotował Traktat ustanawiajàcy Konstytucj´ dla Europy,
podkreÊla si´, ˝e przed UE stoi m.in. zadanie sprawienia, by jej insty-
tucje były „bli˝ej obywateli” paƒstw UE. Rada Europejska wyraziła tam
tak˝e poglàd, ˝e UE musi byç bardziej demokratyczna i przejrzysta.4 Na
spotkaniu w Salonikach 19–20 czerwca 2003 r. Rada Europejska przy-
j´ła projekt traktatu konstytucyjnego, wskazujàc, ˝e powinien on byç
„historycznym krokiem” w kierunku dalszego wzmocnienia celów  in -
teg racji europejskiej, m.in. w odniesieniu do przybli˝enia UE obywate-
lom oraz wzmocnienia jej demokratycznego charakteru.5 W przyj´tym
na spotkaniu Rady Europejskiej 21–22 czerwca 2007 r. mandacie kon-
ferencji mi´dzyrzàdowej,6 majàcej po fiasku traktatu konstytucyjnego
przygotowaç nowy (zwany wtedy jeszcze Traktatem Reformujàcym),
wspomina si´, ˝e jego celem jest m.in. „wzmocnienie demokratycznej
legitymacji UE” oraz roli parlamentów narodowych w UE.7 O tym, ˝e
nowy traktat ma przyczyniç si´ do bardziej demokratycznego funkcjo-
nowania UE, wspomina si´ tak˝e w niektórych tzw. konkluzjach ze spot-
kaƒ Rady Europejskiej, np. z czerwca 2008 r.8 czy z 11–12 grudnia
2008 r.9
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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 Szczegółowo na temat prac konferencji mi´dzyrzàdowej, która przygotowała Trak-
tat Lizboƒski: C. Herma, Konferencja mi´dzyrzàdowa 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



Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie i analiza postanowieƒ
TL szczególnie istotnych w kontekÊcie zagadnieƒ, które składajà si´ na
problem tzw. deficytu demokracji w UE, oraz próba odpowiedzi na py-
tanie: czy – a jeÊli tak, to w jakim stopniu – TL przyczynia si´ do funk-
cjonowania UE w sposób bardziej demokratyczny ni˝ miało to miejsce
przed wejÊciem tego traktatu w ˝ycie. 

Postanowienia Traktatu Lizboƒskiego
a zagadnienie „deficytu demokracji” w UE

Jak wyjaÊniono we wspomnianych wczeÊniejszych opracowaniach na
temat zagadnienia okreÊlanego mianem „deficytu demokracji” w UE,
zarzut owego „deficytu” formułowany jest przede wszystkim z powodu
specyficznego, odmiennego od tego, z czym mamy do czynienia w paƒ-
stwach demokratycznych, funkcjonowania systemu instytucjonalnego
UE. Dlatego w pierwszej kolejnoÊci podj´te zostanà te właÊnie, wybrane
postanowienia TL, które dotyczà instytucji UE. 

Jednà z najistotniejszych zmian w systemie instytucjonalnym, doko-
nanych na mocy TL, jest wprowadzenie stanowiska przewodniczà-
cego Rady Europejskiej (art. 15 ust. 5 TUE). Na mocy decyzji Rady
Europejskiej10 jako pierwszy zajàł je belgijski polityk Herman van Rom-
puy. W kontekÊcie zagadnienia „deficytu demokracji” mo˝na w odnie-
sieniu do ustanowienia tego stanowiska sformułowaç kilka uwag. Po
pierwsze, zgodnie z postanowieniem zawartym w wy˝ej wspomnianym
ust´pie przewodniczàcego Rady Europejskiej powołuje Rada Europej-
ska (wi´kszoÊcià kwalifikowanà), co oznacza, ˝e jego demokratyczna le-
gitymacja jest tylko poÊrednia. Obywatele paƒstw UE wpływu na obsad´
tego stanowiska, które mo˝e chyba byç porównane do stanowiska głowy
paƒstwa, nie majà ˝adnego. Nale˝y jednak w tym miejscu zauwa˝yç, ˝e
kompetencje przewodniczàcego Rady Europejskiej (okreÊlone w art. 15
ust. 6 TUE) sà stosunkowo skromne, majà charakter organizacyjny i re-
prezentacyjny, a w sytuacji, gdy kompetencje głowy paƒstwa ograniczajà
si´ do tego rodzaju funkcji, tak˝e w wielu krajach głowa paƒstwa po-
chodzi z wyborów poÊrednich. Po drugie, przewodniczàcy za swoje dzia-
łania odpowiada tylko przed Radà Europejskà, „w przypadku prze-
szkody lub powa˝nego uchybienia Rada Europejska mo˝e pozbawiç
przewodniczàcego mandatu, zgodnie z tà samà procedurà” (tzn. wi´k-
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10 Decyzja Rady Europejskiej z 1.12.2009 r. w sprawie wyboru przewodniczàcego
Rady Europejskiej (2009/879/UE), Dz.Urz. UE, L 315, 2.12.2009. 



szoÊcià kwalifikowanà). Jego mandat mo˝e byç jednorazowo odnowiony,
oczywiÊcie przez Rad´ Europejskà, co oznacza, ˝e ocena sprawowania
funkcji przewodniczàcego nale˝y wyłàcznie do tego organu. Bez
wzgl´du na to, jak postrzegany jest przez obywateli paƒstw UE i jak oce-
niajà wykonywanie przez niego obowiàzków, nie ma to formalnie
wpływu na decyzj´ Rady Europejskiej o odnowieniu lub nieodnowieniu
mandatu. Po trzecie, brak precyzyjnych formalnych reguł okreÊlajàcych
tryb wyboru przewodniczàcego Rady Europejskiej powoduje, ˝e wybór
ten b´dzie dokonywany zapewne tak˝e w przyszłoÊci mniej wi´cej tak,
jak w przypadku Hermana van Rompuya. A trudno procedur´ t´ na-
zwaç jasnà i przejrzystà, kluczowe znaczenie miały zakulisowe negocja-
cje i porozumienia, z których wi´kszoÊç prawdopodobnie nigdy nie zo-
stanie ujawniona szerszej publicznoÊci, i które pozostanà dla niej
niezrozumiałe. Po czwarte, kompetencje przewodniczàcego Rady Euro-
pejskiej majà charakter dosyç ogólny i nieprecyzyjny. Oznacza to, ̋ e jego
rzeczywista rola i znaczenie w systemie instytucjonalnym UE w prze-
wa˝ajàcym stopniu zale˝eç b´dà nie tyle od postanowieƒ traktatowych,
ile od tak zmiennych i subiektywnych kwestii jak presti˝, zajmowane
wczeÊniej stanowiska, charakter, doÊwiadczenie, temperament itp.
osoby sprawujàcej urzàd. Wymienione czynniki oczywiÊcie zawsze w ja-
kimÊ stopniu majà znaczenie przy pełnieniu funkcji publicznych,
zwłaszcza jednoosobowych, jednak im mniejsza precyzja w okreÊleniu
kompetencji, tym waga tego typu indywidualnych cech roÊnie. Bez wàt-
pienia bardzo du˝e znaczenie dla rangi stanowiska przewodniczàcego
Rady Europejskiej b´dzie miał sposób pełnienia obowiàzków przez Her-
mana van Rompuya. Sprawujàc urzàd jako pierwszy, siłà rzeczy okreÊli
w pewnym stopniu sposób czy te˝ schemat działania, który oczywiÊcie
nie b´dzie niemo˝liwy do zmiany, ale te˝ nie b´dzie bez znaczenia dla
kolejnych przewodniczàcych. 

Podobnie wyglàda sytuacja z innym bardzo istotnym stanowiskiem
w UE – wysokiego przedstawiciela UE do spraw zagranicznych i po-
lityki bezpieczeƒstwa. W odró˝nieniu od urz´du przewodniczàcego
Rady Europejskiej, to stanowisko nie jest zupełnie nowe. Mo˝na powie-
dzieç, ˝e jest efektem „rozwoju” funkcji wysokiego przedstawiciela do
spraw Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa, która istniała
przed wejÊciem w ˝ycie TL. Jednak na mocy Traktatu Lizboƒskiego
urzàd ten bardzo wyraênie zyskał na znaczeniu, dlatego sposób jego ob-
sadzania jest wart wspomnienia w kontekÊcie „deficytu demokracji”. 

Przed wejÊciem w ˝ycie TL urzàd Wysokiego Przedstawiciela ds.
WPZiB połàczony był ze stanowiskiem sekretarza generalnego Rady,
mianowanego przez t´ instytucj´ wi´kszoÊcià kwalifikowanà (art. 207
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ust. 2 TWE). Natomiast zgodnie z Traktatem Lizboƒskim wysoki przed-
stawiciel do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeƒstwa mianowany
jest wi´kszoÊcià kwalifikowanà przez Rad´ Europejskà, za zgodà prze-
wodniczàcego Komisji. Kadencja osoby pełniàcej ów urzàd mo˝e byç za-
koƒczona w ten sam sposób (art. 18 ust. 1 TUE).11 Jako pierwsza zos-
tała mianowana na to stanowisko baronessa Catherine Margaret Ashton
of Upholland.12

Chocia˝, formalnie rzecz bioràc, ró˝nica w sposobie obsadzania wy-
mienionych dwóch stanowisk jest niezbyt wielka, ze wzgl´du na wspom-
niane bardzo istotne wzmocnienie urz´du Wysokiego Przedstawiciela
UE do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczeƒstwa tryb wyboru na
ten urzàd tak˝e staje si´ wa˝niejszy. Wysoki przedstawiciel do spraw po-
lityki zagranicznej i bezpieczeƒstwa ma za zadanie przyczyniaç si´ do
opracowywania Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa
i z upowa˝nienia Rady realizowaç jà (art. 18 ust. 2 TUE). Jest tak˝e jed-
nym z wiceprzewodniczàcych Komisji i czuwa nad spójnoÊcià działaƒ
zewn´trznych UE (art. 18 ust. 4 TUE). Podlegajà mu delegatury UE
w paƒstwach trzecich i przy organizacjach mi´dzynarodowych (art. 221
ust. 2 TFUE), majàcych byç czymÊ na kształt słu˝by dyplomatycznej
UE. W zwiàzku z tym osoba pełniàca urzàd Wysokiego Przedstawiciela
do spraw Zagranicznych i Bezpieczeƒstwa b´dzie, obok przewodniczà-
cych Rady Europejskiej, Komisji i PE, jednà z twarzy UE. Tym wi´k-
szego znaczenia nabiera sposób obsadzania tego urz´du i legitymizacja
osoby go piastujàcej. 

Obok wprowadzenia stanowiska przewodniczàcego Rady Europej-
skiej innà bardzo istotnà zmianà dotyczàcà funkcjonowania instytucji
UE, zawartà w TL, równie˝ zwiàzanà z problemem „deficytu demo-
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11 Taki zapis oznacza, ˝e wysoki przedstawiciel pozostawałby na stanowisku bezter-
minowo, byłby członkiem Komisji, niezale˝nie od upływu jej kadencji i nawet w przy-
padku, gdyby PE wyraził wobec Komisji wotum nieufnoÊci. Kwestia ta cz´Êciowo została
rozwiàzana w dołàczonej do TL 12. Deklaracji odnoszàcej si´ do artykułu 9e (nowego
art. 18) TUE, gdzie stwierdzono (ust. 1), ˝e „kadencja wysokiego przedstawiciela Unii
do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeƒstwa rozpocznie si´ tego samego dnia,
a zakoƒczy w dniu wygaÊni´cia kadencji urz´dujàcej w tym czasie Komisji”. Chocia˝
– jak zauwa˝a J. Barcz – zapis ten dotyczy włàczenia wysokiego przedstawiciela do
składu Komisji z chwilà wejÊcia w ˝ycie TL (zgodnie z art. 5 dołàczonego do TL 11. Pro-
tokołu w sprawie postanowieƒ przejÊciowych), to „mo˝na jednak zakładaç, i˝ b´dzie to
wa˝ny element praktyki okreÊlenia momentu powoływania i odwoływania wysokiego
przedstawiciela”. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2008, s. 76.

12 Decyzja Rady Europejskiej podj´ta za zgodà przewodniczàcego Komisji z 1.12.2009 r.
w sprawie mianowania wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i poli-
tyki bezpieczeƒstwa (2009/880/UE), Dz.Urz. UE, L 315, 2.12.2009.



kracji” w UE, jest nowy sposób definiowania wi´kszoÊci kwalifiko-
wanej przy głosowaniu w Radzie i Radzie Europejskiej. Zgodnie z Trak-
tatem Lizboƒskim docelowo b´dzie za nià uwa˝ana nie – jak dotàd –
wi´kszoÊç „potrójna” (tj. odpowiednia liczba paƒstw zamieszkanych
przez odpowiednià liczb´ mieszkaƒców i majàcych razem co najmniej
minimalnà, odpowiednià sum´ głosów wa˝onych – jak okreÊlono
w Traktacie z Nicei), lecz wi´kszoÊç „podwójna” (tj. paƒstw i ich miesz-
kaƒców).13

Zwiàzek definicji wi´kszoÊci kwalifikowanej w Radzie z „deficytem
demokracji” jest taki, ˝e w wyniku przydziału poszczególnym paƒ-
stwom głosów wa˝onych, zgodnie z zasadà degresywnej proporcjonal-
noÊci, paƒstwa „małe” i „Êrednie” (pod wzgl´dem liczby ludnoÊci) majà
tych głosów relatywnie wi´cej ni˝ „du˝e” i tym samym ich obywatele
w tym kontekÊcie „znaczà” wi´cej ni˝ obywatele paƒstw ludniejszych.

14

Studia Europejskie, 3/2010

13 Proces przechodzenia od wi´kszoÊci „potrójnej” do „podwójnej” zgodnie z TL ma
byç rozło˝ony w czasie. Do 31.10.2014 r. nic si´ nie zmienia, obowiàzywaç b´dà zasady
okreÊlone w Traktacie z Nicei. Póêniej zaÊ, gdy ju˝ b´dà wchodziç w ˝ycie zmiany za-
warte w TL: 
• od 1.11.2014 do 31.03.2017 r. (art. 16 ust. 4 TUE) zasadniczo przyj´cie aktu praw-

nego wymagaç b´dzie spełnienia dwóch warunków: 
– odpowiedniej liczby paƒstw członkowskich UE – 55% (z zastrze˝eniem, ˝e nie

mniej ni˝ 15) ogółu członków UE lub 72%, jeÊli akt prawny nie został zapropono-
wany przez Komisj´ Europejskà (art. 238 ust. 2 TFUE);

– odpowiedniej liczby mieszkaƒców wspomnianych w poprzednim punkcie krajów,
którzy muszà stanowiç przynajmniej 65% ogółu ludnoÊci UE (z zastrze˝eniem, ˝e
mniejszoÊç blokujàca musi liczyç przynajmniej cztery paƒstwa).

Nale˝y jednak dodaç dwa zastrze˝enia. Po pierwsze, na podstawie dołàczonego do
TL protokołu w sprawie postanowieƒ przejÊciowych (Tytuł II, „Postanowienia dotyczàce
wi´kszoÊci kwalifikowanej” art. 3 ust. 2) w okresie od 1.11.2014 do 31.03.2017 ka˝de
paƒstwo członkowskie mo˝e za˝àdaç, aby akt prawny został przyj´ty zgodnie z zasadà
„potrójnej” wi´kszoÊci, okreÊlonej w TN. Po drugie, w deklaracji odnoszàcej si´ do art.
9c ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej i art. 205 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej przedstawiony został projekt decyzji Rady dotyczàcy wykonania tych arty-
kułów w okresie mi´dzy 1.11.2014 a 31.03.2017 oraz po 1.04.2017 r. Zgodnie z tym,
w sytuacji kiedy paƒstwa dà˝àce do zablokowania przyj´cia aktu prawnego stanowià
tylko 3/4 paƒstw członkowskich UE niezb´dnych do stworzenia mniejszoÊci blokujàcej
lub sà zamieszkane tylko przez 3/4 ogółu ludnoÊci UE koniecznej do zablokowania przy-
j´cia aktu prawnego (art. 1), „kwestia ta trafia pod obrady Rady”. I jak stanowi art. 2
wspomnianej decyzji: „podczas tych obrad Rada czyni wszystko, co le˝y w granicach
jej uprawnieƒ, aby w rozsàdnym terminie i bez uszczerbku dla wià˝àcych terminów
okreÊlonych przez prawo Unii osiàgnàç zadowalajàce rozwiàzanie wàtpliwoÊci podnie-
sionych przez członków Rady, o których mowa w art. 1”. Dla osiàgni´cia tego celu „prze-
wodniczàcy Rady, wspierany przez Komisj´ i z poszanowaniem regulaminu wewn´trz-
nego Rady, podejmuje wszelkie inicjatywy, aby ułatwiç stworzenie szerszej podstawy



Ponadto wraz z kolejnymi rozszerzeniami WE (UE), przede wszystkim
o paƒstwa małe i Êrednie, jak zauwa˝a Jan Barcz14 „spadał procent lud-
noÊci odpowiadajàcy minimalnej liczbie wa˝onych głosów, koniecz-
nych do podj´cia decyzji kwalifikowanà wi´kszoÊcià głosów” oraz
„spadał procent ludnoÊci odpowiadajàcy minimalnej liczbie głosów
wa˝onych, pozwalajàcych stworzyç mniejszoÊç blokujàcà”. Oznaczało
to m.in. osłabienie demokratycznej legitymacji do podejmowania de-
cyzji w Radzie.

Jednak to, ˝e odejÊcie od głosów wa˝onych i wi´kszoÊci „potrójnej”
na rzecz „podwójnej” jest krokiem w stron´ redukcji „deficytu demo-
kracji” w UE, nie jest takie oczywiste. Po pierwsze, dlatego, ˝e rela-
tywnie wi´ksza liczba głosów wa˝onych przyznana została paƒstwom
mniejszym i Êrednim ju˝ w chwili powstania Wspólnot i miała zapobiec
ich zdominowaniu przez paƒstwa wi´ksze. Po drugie, kwestià dysku-
syjnà jest to, na ile Rada (i Rada Europejska) powinna byç instytucjà
wyra˝ajàcà wol´ paƒstw członkowskich, a na ile obywateli tych paƒstw.
Owo zagadnienie stanowi cz´Êç szerszego problemu, mianowicie: czy
(a jeÊli tak, to w jakim stopniu) UE jest strukturà integrujàcà ludzi
czy te˝ skupiajàcà przede wszystkim paƒstwa, i w zwiàzku z tym, jak
pogodziç równoÊç paƒstw UE i równoÊç ich obywateli. Nale˝y jednak
zauwa˝yç, ˝e przy definiowaniu wi´kszoÊci kwalifikowanej przez wi´k-
szoÊç „podwójnà” – paƒstw i obywateli – warunek dotyczàcy odpowied-
niej liczby mieszkaƒców w dalszym ciàgu musi byç spełniony. Poza tym,
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do osiàgni´cia porozumienia w Radzie. Członkowie Rady udzielajà przewodniczàcemu
wsparcia w wykonaniu tego zadania” (art. 3).
• po 31.03.2017 r. obowiàzywaç ma tylko zasada „podwójnej” wi´kszoÊci przy głoso-

waniu wi´kszoÊcià kwalifikowanà przez Rad´, tak jak w okresie wczeÊniejszym, po-
danym wy˝ej. Ró˝nica polega na tym, ˝e do spowodowania odło˝enia w czasie przy-
j´cia aktu prawnego wystarczy, aby kraje do tego dà˝àce stanowiły 55% paƒstw
tworzàcych mniejszoÊç blokujàcà lub ich mieszkaƒcy stanowili 55% liczby ludnoÊci
wystarczajàcej do utworzenia mniejszoÊci blokujàcej (podstawà prawnà jest tutaj
druga sekcja przytoczonej decyzji – art. 4–6).
Przywoływana decyzja została przyj´ta i weszła w ˝ycie w dniu wejÊcia w ˝ycie TL.

Decyzja Rady z 13.12.2007 r. odnoszàca si´ do wykonania art. 9c ust. 4 Traktatu o Unii
Europejskiej i art. 205 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w okresie
mi´dzy 1.11.2014 r. a 31.03.2017 i od 1.04.2017 r. (2009/857/WE), Dz.Urz. UE, L 314,
1.12.2009.

Szerzej na ten temat zob.: T. Kubin, Głosowanie wi´kszoÊcià kwalifikowanà w Ra-
dzie Unii Europejskiej w Traktacie z Lizbony, „Polski Przeglàd Dyplomatyczny” nr 4/
2008, s. 75–90. 
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co w kontekÊcie „deficytu demokracji” jest nie bez znaczenia, stoso-
wanie wi´kszoÊci „podwójnej” jest prostsze i bardziej przejrzyste.15

Jednà z najistotniejszych przyczyn podnoszenia zarzutu „deficytu de-
mokracji” w odniesieniu do UE jest fakt, ˝e jedyny organ posiadajàcy
bezpoÊrednià legitymacj´ demokratycznà – Parlament Europejski – ma
kompetencje du˝o mniejsze ni˝ parlamenty w paƒstwach demokratycz-
nych. Zagadnienie, czy PE w ogóle powinien mieç uprawnienia zbli˝one
do tradycyjnych parlamentów, poniewa˝ m.in. UE nie jest paƒstwem,
nie istnieje jeden naród europejski ani prawdziwie europejskie partie
polityczne, paneuropejskie media ani debaty polityczne, a legitymizacja
UE ma charakter nie tylko bezpoÊredni, podj´te zostało we wspomnia-
nych wczeÊniej opracowaniach. Zmiany wprowadzone na mocy TL i do-
tyczàce PE nie polegajà na przyznaniu tej instytucji kompetencji cha-
rakterystycznych dla parlamentów krajowych, niemniej jednak
zwi´kszajà jej uprawnienia. Mo˝na wi´c stwierdziç, ˝e utrzymana zos-
tała tendencja do powolnego, acz systematycznego, podnoszenia zna-
czenia Parlamentu. W zasadzie w ka˝dym traktacie, którym wprowa-
dzano zmiany do traktatów zało˝ycielskich Wspólnot Europejskich z lat
50. XX w., poczynajàc od Jednolitego Aktu Europejskiego, przyznawano
PE coraz wi´ksze kompetencje i umacniano jego pozycj´ w systemie in-
stytucjonalnym Wspólnot (UE).

Zwi´kszenie kompetencji PE, jakiego dokonano na podstawie TL,
nie polega na przyznaniu tej instytucji zupełnie nowych, bardzo wa˝-
nych i samodzielnych uprawnieƒ, lecz przede wszystkim na wzroÊcie jej
znaczenia w sferach, w których ju˝ przed wejÊciem w ˝ycie TL miała
pewne kompetencje. Przede wszystkim PE uzyskał wi´kszy wpływ na
treÊç prawa pochodnego. To, ˝e stanowienie prawa jest na równi zada-
niem PE i Rady, stwierdzono wyraênie w ust. 1 art. 14 TUE, zgodnie
z którym Parlament, wspólnie z Radà, pełni zadania prawodawcze i bu-
d˝etowe, a tak˝e kontroli politycznej, i funkcje konsultacyjne zgodnie
z traktatami. Zapis ten zastàpił sformułowanie z art. 192 TWE, na pod-
stawie którego PE uczestniczył w procesie przyjmowania aktów wspól-
notowych zgodnie z procedurami przewidzianymi w art. 251 i 252 TWE
oraz udzielał zgody na podejmowanie ró˝nego rodzaju decyzji przez
Rad´ UE lub wydawał opinie doradcze.
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Przechodzàc do szczegółów, wzrost wpływu PE na treÊç stanowio-
nego w UE prawa pochodnego jest ró˝noraki. Parlament zyskał mo˝li-
woÊç stanowienia przepisów zgodnie ze zwykłà procedurà prawodawczà
(art. 42 i 43 ust. 2 TFUE) w zakresie szczególnie istotnej polityki UE,
jakà jest Wspólna Polityka Rolna. WczeÊniej w tej sferze pełnił jedynie
rol´ konsultanta lub nie miał ̋ adnego na nià wpływu (art. 36 i 37 TWE).
Innà dziedzinà, w której PE ma wpływ na treÊç aktów prawa pochod-
nego zgodnie ze zwykłà procedurà prawodawczà, a wczeÊniej nie miał
˝adnego, jest współpraca sàdowa w sprawach karnych (art. 82 ust. 1 i 2,
art. 83 ust. 1, art. 84, art. 85 ust. 1 TFUE) oraz współpraca policyjna
(art. 87 ust. 2, art. 88 ust. 2 TFUE). Przyznanie Parlamentowi prawa
współdecydowania o treÊci aktów prawnych w tej sferze jest bez wàt-
pienia znaczàce.16 Podobnie w przypadku Wspólnej Polityki Handlowej.
W tym zakresie tak˝e do wejÊcia w ˝ycie TL Parlament Europejski nie
miał praktycznie ˝adnych znaczàcych kompetencji, a obecnie stanowi
wraz z Radà przepisy zgodnie ze zwykłà procedurà prawodawczà (art.
207 ust. 2 TFUE).

Równie˝ wiele zmian w zapisach TFUE wyraênie wzmacnia wpływ
PE na treÊç prawa pochodnego UE. Sà to nast´pujàce zmiany: 

– zapisy TWE o tym, ˝e Rada stanowi zgodnie z procedurà okre-
Êlonà w art. 251 TWE, zostały zastàpione regulacjà, według któ-
rej PE i Rada stanowià zgodnie ze zwykłà procedurà prawodaw-
czà, w nast´pujàcych artykułach 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 wyjàtkiem liter c, 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 dodaç, ˝e sama
procedura współdecydowania została wprowadzona na mocy
Traktatu z Maastricht jako, jak zauwa˝a Mikołaj Budzanowski,
„odpowiedê na wzrost deficytu demokratycznego w unijnym sys-
temie podejmowania decyzji. Postulowano, by PE (...) miał w wy-
branych dziedzinach i politykach wspólnotowych realny wpływ
na legislacj´”.17
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W traktatach z Amsterdamu i z Nicei rozszerzano liczb´ obszarów,
w których obowiàzywała procedura współdecydowania:

– zapisy TWE o tym, ˝e Rada stanowi zgodnie z procedurà okreÊ -
lonà w art. 252 TWE, zostały zastàpione regulacjà, według której
PE i Rada stanowià zgodnie ze zwykłà procedurà prawodawczà,
w artykule 121 (ust. 6) TFUE,

– zapisy o tym, ˝e Rada stanowi wi´kszoÊcià kwalifikowanà na
 wniosek Komisji, zostały zastàpione regulacjà, według której PE
i Rada stanowià zgodnie ze zwykłà procedurà prawodawczà, w na-
st´pujàcych artykułach TFUE: 51, 56, 59 (ust. 1), 64 (ust. 2),
100 (ust. 2), 116, 177, 212 (ust. 2),

– zapisy o tym, ˝e Rada stanowi jednomyÊlnie na wniosek Komisji,
zostały zastàpione regulacjà, według której PE i Rada stanowià
zgodnie ze zwykłà procedurà prawodawczà, w artykule 322 (ust. 1)
TFUE,

– zapisy o tym, ˝e Rada stanowi zgodnie z art. 67 TWE, zostały za-
stàpione regulacjà, według której PE i Rada stanowià zgodnie ze
zwykłà procedurà prawodawczà, w nast´pujàcych artykułach
TFUE: 77 (ust. 2), 78 (ust. 2), 79 (ust. 2 i 4), 81 (ust. 2).

W rezultacie wyszczególnionych zmian od momentu wejÊcia w ˝ycie
TL zwykła procedura prawodawcza obejmuje około 90% obszarów poli-
tyk wspólnotowych.18

Warto tak˝e wspomnieç o kilku innych przykładach dowodzàcych
rozszerzenia kompetencji PE na mocy TL:

– zmieniona została procedura powoływania Komisji. Obecnie,
zgodnie z art. 17 ust. 7 TUE, Rada Europejska (stanowiàc wi´k-
szoÊcià kwalifikowanà) przedstawia PE kandydata na przewodni-
czàcego KE, z uwzgl´dnieniem wyników wyborów do Parlamentu
i po przeprowadzeniu stosownych konsultacji. Nast´pnie w PE od-
bywa si´ głosowanie. JeÊli kandydat nie uzyska wi´kszoÊci, Rada
Europejska (stanowiàc wi´kszoÊcià kwalifikowanà) w ciàgu mie-
siàca przedstawia PE nowego. Przed wejÊciem w ˝ycie TL zna-
czenie PE było w tym zakresie mniejsze – zgodnie z art. 214 ust. 2
TWE Rada (w składzie szefów paƒstw i rzàdów, wi´kszoÊcià kwa-
lifikowanà) nominowała osob´, którà zamierzała mianowaç prze-
wodniczàcym KE, a nominacja ta była zatwierdzana przez PE. Bez
istotnych zmian pozostaje dalsza cz´Êç procedury powoływania
KE – Rada, w porozumieniu z wybranym przewodniczàcym KE,
przyjmuje list´ pozostałych osób, które zamierza mianowaç człon-

18

Studia Europejskie, 3/2010

18 Ibidem, s. 64. 



kami KE. Pełny skład KE jest nast´pnie kolegialnie zatwierdzany
przez PE, na podstawie czego Rada Europejska (wi´kszoÊcià kwa-
lifikowanà) mianuje Komisj´. Zmiany te, według np. Pawła Âwie-
body, oznaczajà „istotny wzrost zdolnoÊci PE do sprawowania
kontroli demokratycznej w systemie instytucjonalnym UE”;19

– PE zyskał prawo przedkładania propozycji zmian w traktatach, na
których opiera si´ funkcjonowanie UE – dotyczy to zarówno mo˝-
liwoÊci przedkładania propozycji w ramach tzw. zwykłej procedury
zmiany (art. 48 ust. 2 TUE), jak i uproszczonych procedur zmian,
dotyczàcych postanowieƒ cz´Êci trzeciej TFUE, w których mowa
o politykach i działaniach wewn´trznych UE (art. 48 ust. 6 TUE);

– PE jest informowany o tym, ˝e jakieÊ paƒstwo zło˝yło wniosek
o członkostwo w UE (art. 49 TUE);

– PE wyra˝a zgod´ na to, aby Rada zawarła umow´ o wystàpieniu
jakiegoÊ paƒstwa z UE (art. 50 TUE);

– PE wyra˝a zgod´ na przyj´cie przez Rad´ decyzji o zawarciu nie-
których rodzajów umów mi´dzynarodowych (art. 218 ust. 6 lite -
ra a; przy czym nale˝y zauwa˝yç, ˝e PE musiał wyraziç zgod´ na
wymienione w punkcie (i) układy stowarzyszeniowe ju˝ przed
wejÊciem w ˝ycie TL, na mocy art. 300 ust. 3 TWE);

– PE wyra˝a zgod´ na wydanie przez Rad´ upowa˝nienia do podj´-
cia wzmocnionej współpracy (art. 329 ust. 1 TFUE);

– PE wyra˝a zgod´ na przyj´cie przez Rad´ przepisów umo˝liwiajà-
cych osiàganie przez UE celów w ramach polityk okreÊlonych
w traktatach, w sytuacji gdy traktat nie przewiduje uprawnieƒ do
działania wymaganego do osiàgni´cia owych celów (art. 352 ust. 1
TFUE). WczeÊniej z PE przeprowadzano tylko konsultacje w tej
sprawie (art. 308 TWE).

Obok specyfiki przypisanych poszczególnym unijnym instytucjom
kompetencji i wynikajàcej z tego zło˝onoÊci systemu instytucjonalnego
(i odmiennoÊci w porównaniu ze stosowanym w paƒstwach demokra-
tycznych), innym bardzo cz´sto podnoszonym zarzutem, b´dàcym po-
wodem mówienia o „deficycie demokracji” w UE, jest brak przejrzys -
toÊci jej funkcjonowania, z czym wià˝e si´ niski stopieƒ zrozumienia
tego, jak Unia działa. Warto w tym miejscu zauwa˝yç, ˝e (jak wskazujà
badania opinii publicznej paƒstw członkowskich) o ile unijne instytu-
cje sà oceniane ogólnie zdecydowanie lepiej od krajowych, o tyle funk-
cjonowanie UE jako całoÊci jest postrzegane jako stosunkowo mało
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przejrzyste i mało zrozumiałe. Niska ocena przejrzystoÊci funkcjono -
wania Unii jest zapewne w znacznym stopniu rezultatem specyfiki i zło-
˝onoÊci jej systemu instytucjonalnego. Niemo˝liwa jest chyba zatem
 istotna poprawa tej opinii bez dokonania zasadniczych zmian instytu-
cjonalnych.

Bardzo wi´c wa˝nà reformà w kontekÊcie wi´kszej przejrzystoÊci
i „uproszczenia” UE, dokonanà na mocy TL, jest zmiana dotychczaso-
wej, bardzo zło˝onej struktury i charakteru prawnego UE. Przed wej-
Êciem w ˝ycie TL Unia nie posiadała osobowoÊci prawnej i była swoistà
„politycznà nadbudowà” nad składajàcymi si´ na tzw. I filar Wspólno-
tami Europejskimi oraz nad formami współpracy okreÊlanymi jako II fi-
lar (Wspólna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeƒstwa) oraz III filar
(współpraca policji i sàdowa w sprawach karnych). Dodatkowo spraw´
komplikowały zasadnicze ró˝nice mi´dzy charakterem I filaru (tzw.
wspólnotowego, ponadnarodowego) a filarami II i III, gdzie integracja
opierała si´ na współpracy mi´dzyrzàdowej. Od 1 grudnia 2009 r. UE
jest jednolità organizacjà mi´dzynarodowà, majàcà na mocy art. 47 TUE
osobowoÊç prawnà, która zastàpiła Wspólnot´ Europejskà i stała si´ jej
nast´pcà prawnym (art. 1 TUE). Jest to wi´c znaczne uproszczenie
struktury UE, która tym samym powinna byç łatwiejsza do zrozumie-
nia. Jan Barcz o zmianie struktury i charakteru prawnego UE pisze:
„jest to uzgodnienie o znaczeniu fundamentalnym, nie tylko wycho-
dzàce naprzeciw oczekiwaniu podniesienia stopnia przejrzystoÊci pro-
cesu integracji europejskiej, lecz przede wszystkim prowadzàce do
umocnienia spójnoÊci Unii [...], a w konsekwencji umo˝liwiajàce efek-
tywniejsze działanie”.20 Nale˝y jednak zwróciç uwag´, ˝e reforma
w tym zakresie nie jest kompletna – z UE wyłàczona została Europej-
ska Wspólnota Energii Atomowej (dotychczas wchodzàca w skład I fi-
laru). Poza tym nie dokonano innej oczekiwanej zmiany: funkcjonowa-
nie UE nadal nie opiera si´ na jednym traktacie (tak jak to przewidywał
traktat konstytucyjny), lecz na dwóch – TUE i TFUE.

Innà reformà wprowadzonà na podstawie TL, która równie˝ oznacza
pewne uproszczenie i wzrost przejrzystoÊci funkcjonowania UE, jest
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zmiana procedur stanowienia aktów prawa pochodnego. Przed wej-
Êciem w ˝ycie TL akty takie mogły byç przyjmowane przez samà Rad´
oraz, jak stanowił art. 192 TWE, zgodnie z jednà z czterech procedur:
współdecydowania (art. 251 TWE), współpracy (art. 252 TWE), a tak˝e
uwzgl´dnionych w poszczególnych artykułach traktatów procedur
udzielania zgody przez PE oraz wydawania przez ten organ opinii do-
radczych. Po zmianach wprowadzonych art. 289 TFUE akty prawo-
dawcze przyjmowane sà według zwykłej procedury prawodawczej (okre-
Êlonej w art. 294 TFUE, zbli˝onej do wczeÊniejszej procedury
współdecydowania) lub te˝ specjalnej procedury prawodawczej –
w przypadkach przewidzianych w traktatach. Zatem w szczególnych
przypadkach, o których mowa w traktatach, akty prawodawcze mogà
byç przyjmowane z inicjatywy grupy paƒstw członkowskich lub PE,
zgodnie z zaleceniem Europejskiego Banku Centralnego, na wniosek
Trybunału SprawiedliwoÊci lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego
(art. 289 ust. 4 TFUE).

Przedstawiajàc spraw´ całoÊciowo, nale˝y dodaç, ˝e TFUE mówi nie
tylko o aktach prawodawczych, lecz tak˝e o delegowanych i wykonaw-
czych. Akt delegowany ma charakter nieprawodawczy i zasi´g ogólny,
uzupełnia lub zmienia niektóre, „inne ni˝ istotne”, elementy aktu pra-
wodawczego i mo˝e byç przyjmowany przez Komisj´ na mocy aktu pra-
wodawczego. Szczegóły zawiera art. 290 TFUE. Z kolei akty wykonaw-
cze przyjmowane sà przez Komisj´ (lub w przypadkach okreÊlonych
w art. 24 i 26 TUE przez Rad´) na podstawie aktów prawodawczych,
gdy konieczne sà „jednolite warunki wykonywania prawnie wià˝àcych
aktów Unii” (art. 291 ust. 2 TFUE).

Ogólnym zapisem, którego treÊç dowodzi ÊwiadomoÊci znaczenia
jawnoÊci funkcjonowania instytucji UE, i który został wprowadzony na
mocy TL, jest ust. 1 art. 15 TFUE. Mówi on, ˝e „w celu wspierania do-
brych rzàdów i zapewnienia uczestnictwa społeczeƒstwa obywatel-
skiego, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii działajà z jak
najwi´kszym poszanowaniem zasady otwartoÊci”. Zgodnie z ust. 2 tego
artykułu „obrady Parlamentu Europejskiego oraz Rady obradujàcej
i głosujàcej nad projektem aktu prawodawczego sà jawne”. Istotnà
zmian´ wprowadzonà w TL i skonkretyzowanie tego ostatniego posta-
nowienia stanowi poszerzenie zakresu jawnoÊci posiedzeƒ Rady. Na-
turalnà praktykà jest jawnoÊç obrad organów stanowiàcych prawo
w paƒstwach demokratycznych, bardzo cz´sto media transmitujà je na
˝ywo. Regułà zatem jest jawnoÊç obrad, a wyjàtkiem – ich utajnienie
(mo˝e to dotyczyç zarówno obrad plenarnych, jak i posiedzeƒ organów
wewn´trznych parlamentów, np. komisji). Tymczasem w przypadku
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Rady, która na poziomie unijnym wspólnie z PE stanowi prawo, przed
wejÊciem w ˝ycie TL mieliÊmy do czynienia z sytuacjà odmiennà. Art.
207 ust. 3 TWE mówił, ˝e „w ka˝dym razie, gdy Rada działa jako pra-
wodawca, wyniki i objaÊnienia głosowaƒ, jak równie˝ oÊwiadczenia
wpisywane do protokołu sà jawne”. W tym samym miejscu zapisano, ˝e
przypadki, w których Rada „powinna byç uwa˝ana za działajàcà w cha-
rakterze prawodawcy”, sà okreÊlane przez nià samà. Zgodnie z art. 5
ust. 1 obowiàzujàcego przed wejÊciem w ˝ycie TL regulaminu Rady21

„posiedzenia Rady nie sà jawne, z wyjàtkiem przypadków, o których
mowa w art. 8”. Według tego artykułu otwarte dla publicznoÊci były ob-
rady Rady w sprawie aktów prawodawczych, przyjmowanych zgodnie
z procedurà współdecydowania na mocy art. 251 TWE (art. 8 ust. 1
ówczesnego regulaminu Rady). Jawne były tak˝e „pierwsze obrady
Rady w sprawie wa˝nych nowych wniosków prawodawczych, innych
ni˝ wnioski przyjmowane w ramach procedury współdecyzji”. To, które
nowe wnioski sà wa˝ne, okreÊlała prezydencja, ale Rada lub COREPER
mogły postanowiç inaczej. W „indywidualnych przypadkach” prezy-
dencja miała prawo zadecydowaç, ˝e kolejne obrady dotyczàce danego
aktu prawodawczego tak˝e b´dà otwarte dla publicznoÊci, ale i tutaj
Rada lub COREPER mogły postanowiç inaczej (art. 8 ust. 2 ówczesnego
regulaminu Rady). Na podstawie art. 8 ust. 3 omawianego dokumentu
„zgodnie z decyzjà podj´tà przez Rad´ lub COREPER, stanowiàce wi´k-
szoÊcià kwalifikowanà, Rada odbywała debaty publiczne dotyczàce
wa˝nych zagadnieƒ majàcych wpływ na interesy Unii Europejskiej i jej
obywateli”.

Jak wspomniano, Traktat Lizboƒski wprowadził dosyç istotne zmiany
dotyczàce jawnoÊci posiedzeƒ Rady. Art. 16 w ust. 8 TUE stanowi, ˝e
„posiedzenia Rady sà jawne, kiedy Rada obraduje i głosuje nad pro-
jektami aktu prawodawczego. W tym celu ka˝de posiedzenie Rady
składa si´ z dwóch cz´Êci poÊwi´conych odpowiednio: obradom nad ak-
tami prawodawczymi Unii i działaniom o charakterze nieprawodaw-
czym”. Taka zmiana oznacza wi´c zwi´kszenie zakresu jawnoÊci prac
Rady, choç ciàgle nie wszystkie działanie tego organu majà byç jawne.

Zmiany zawarte w TL i dotyczàce Rady spowodowały, ˝e konieczne
stało si´ dostosowanie jej regulaminu, czego rezultatem jest nowa de-
cyzja Rady w tej sprawie.22 W art. 5 ust. 1 wspomnianej decyzji po-
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twierdzone zostało postanowienie TL o tym, ˝e obrady Rady sà jawne,
kiedy organ ten obraduje i głosuje nad projektem aktu ustawodawczego.
W innych przypadkach sà niejawne, z wyjàtkiem przypadków, o których
mowa w art. 8 regulaminu. Zgodnie z nim, kiedy Rada rozpatruje wnio-
ski odnoszàce si´ do aktów o charakterze nieustawodawczym, dotyczàce
przepisów prawnie wià˝àcych w paƒstwach UE, pierwsze obrady Rady
w sprawie „wa˝nych” nowych wniosków sà otwarte dla publicznoÊci. To,
które spoÊród nowych wniosków sà wa˝ne, okreÊla prezydencja, o ile
Rada lub COREPER nie postanowià inaczej (ust. 1). W „indywidual-
nych przypadkach” prezydencja mo˝e zadecydowaç, ˝e tak˝e kolejne
obrady Rady dotyczàce wniosków, o których mowa wy˝ej, sà otwarte dla
publicznoÊci, pod warunkiem ̋ e Rada lub COREPER nie zdecydujà ina-
czej. Ust´p 2 omawianego artykułu przewiduje, ˝e Rada lub COREPER
mogà postanowiç (wi´kszoÊcià kwalifikowanà) o odbyciu jawnych debat
dotyczàcych „wa˝nych zagadnieƒ majàcych wpływ na interesy Unii Eu-
ropejskiej i jej obywateli”. 

Warto równie˝ dodaç, ˝e zgodnie z omawianym regulaminem jawne
posiedzenia Rady sà transmitowane, nagrania z obrad Rady udost´p-
niane co najmniej przez miesiàc na stronie internetowej tej instytucji,
a wynik głosowania przedstawiany za pomocà Êrodków wizualnych (art.
7 ust. 3). Wyniki i objaÊnienia głosowaƒ w ramach zwykłej procedury
prawodawczej podawane sà do publicznej wiadomoÊci (art. 7 ust. 4).

Obok kwestii jawnoÊci obrad Rady warto wspomnieç o tej samej spra-
wie dotyczàcej Rady Europejskiej. Kiedy przekształciła si´ w jeden z or-
ganów UE, przyj´ła regulamin wewn´trzny.23 Sprawa jawnoÊci obrad
została w nim równie˝ poruszona i rozstrzygni´ta krótko (jednym zda-
niem) i jednoznacznie. W art. 4 ust. 3 stwierdza si´, ˝e „posiedzenia
Rady Europejskiej nie sà jawne”. Informacje o rezultatach obrad Rady
Europejskiej znajdujà si´ w protokołach, sporzàdzanych z ka˝dego jej
posiedzenia, które zawierajà: tytuły dokumentów przedło˝onych Radzie
Europejskiej, informacj´ o zatwierdzonych konkluzjach, podj´te decyzje
oraz oÊwiadczenia Rady Europejskiej i oÊwiadczenia, o włàczenie któ-
rych wniósł jej członek (art. 8 regulaminu). W przypadkach, kiedy Rada
Europejska na mocy traktatów podejmuje decyzj´, mo˝e postanowiç
(takà samà metodà głosowania, jaka jest stosowana do akceptacji tej de-
cyzji) o podaniu do publicznej wiadomoÊci wyników głosowania (art. 10
regulaminu). TajnoÊç obrad Rady Europejskiej – organu o najwi´kszym
ci´˝arze politycznym, na którego forum zapadajà wszystkie kluczowe dla
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funkcjonowania i rozwoju UE decyzje, bez wàtpienia nie pomaga
w przezwyci´˝eniu poczucia niskiej przejrzystoÊci funkcjonowania UE
i tym samym mo˝e byç argumentem na rzecz tezy o istnieniu „deficytu
demokracji” w UE.

Innymi podnoszonymi w ramach problemu „deficytu demokracji”
kwestiami sà: du˝e „oddalenie” UE od zwykłych ludzi oraz ich bardzo
niewielki wpływ na funkcjonowanie Unii. Rezultatem dà˝eƒ do wzmoc-
nienia demokratycznego charakteru UE, „przybli˝enia” jej do obywateli
oraz wzmocnienia ich poczucia wpływu na UE jest wprowadzony do
TUE na mocy TL nowy Tytuł II: „Postanowienia o zasadach demo-
kratycznych” (art. 9–12 TUE). W art. 9 podkreÊla si´ przestrzeganie
przez UE, we wszystkich jej działaniach, zasady równoÊci obywateli UE,
którzy „sà traktowani z jednakowà uwagà przez jej instytucje, organy
i jednostki organizacyjne”. W art. 10 ust. 1 stwierdza si´, ˝e „podstawà
funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska”. Specyficzna,
łàczona – bezpoÊrednia i poÊrednia – legitymacja demokratyczna dzia-
łania organów UE została wyraênie potwierdzona w ust. 2 cytowanego
artykułu. Oznajmia si´ w nim, ˝e obywatele sà bezpoÊrednio reprezen-
towani w Parlamencie Europejskim, natomiast „paƒstwa członkowskie
sà reprezentowane w Radzie Europejskiej przez swoich szefów paƒstw
lub rzàdów, a w Radzie przez swoje rzàdy”. Dalsza cz´Êç tego zdania
podkreÊla poÊrednie êródło legitymizacji działaƒ tych organów, podej-
mowanych na forum UE: „szefowie paƒstw lub rzàdów i rzàdy odpo-
wiadajà demokratycznie przed parlamentami narodowymi albo przed
swoimi obywatelami”. Omawiany artykuł zawiera tak˝e stwierdzenia:
„ka˝dy obywatel ma prawo uczestniczyç w ˝yciu demokratycznym
Unii”, „decyzje sà podejmowane w sposób jak najbardziej otwarty i zbli-
˝ony do obywatela” (ust. 3), a „partie polityczne na poziomie europej-
skim przyczyniajà si´ do kształtowania europejskiej ÊwiadomoÊci poli-
tycznej i wyra˝ania woli obywateli Unii” (ust. 4). Status tych partii
(w szczególnoÊci zasady ich finansowania) okreÊlany jest przez PE
i Rad´ (art. 224 TFUE).

Zupełnie nowy zapis w prawie unijnym mówi o przyznaniu na mocy
art. 11 ust. 4 obywatelom UE (w liczbie nie mniejszej ni˝ milion i ma-
jàcym obywatelstwo „znacznej liczby paƒstw członkowskich”) prawa
zwrócenia si´ do Komisji Europejskiej, aby w ramach swoich uprawnieƒ
przedło˝yła odpowiedni wniosek dotyczàcy spraw, w odniesieniu do któ-
rych stosowanie traktatów, według tej grupy obywateli, wymaga aktu
prawnego UE. Szczegółowe regulacje (w tym okreÊlajàce minimalnà
liczb´ paƒstw, z których pochodziç muszà obywatele wychodzàcy z ini-
cjatywà) dotyczàce tego prawa inicjatywy obywatelskiej przyj´te majà
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zostaç przez Parlament Europejski i Rad´ w drodze rozporzàdzeƒ, zgod-
nie ze zwykłà procedurà prawodawczà (art. 24 TFUE).

Nast´pnym rozwiàzaniem przyj´tym w TL i majàcym zwi´kszyç de-
mokratycznà legitymacj´ UE jest wzmocnienie i podkreÊlenie roli par-
lamentów narodowych w funkcjonowaniu Unii. Zmiany te nale˝à
według Jana Barcza „do bardziej znaczàcych reform, podnoszàcych le-
gitymacj´ demokratycznà Unii”.24 Aleksandra Kreczmaƒska pisze po-
dobnie: „podkreÊlenie roli parlamentów krajowych w procesach inte-
gracji jest bezprecedensowe. Mo˝na w tym upatrywaç szansy na
wzmocnienie legitymizacji UE i stworzenie nowej przestrzeni dyskusji
na tematy zwiàzane z integracjà w debatach krajowych”.25 Wyrazem
tego jest art. 12 TUE, zgodnie z którym parlamenty narodowe paƒstw
UE przyczyniajà si´ do prawidłowego jej działania:

a) otrzymujàc od unijnych instytucji informacje i projekty aktów pra-
wodawczych (zgodnie z dołàczonym do TL Protokołem w sprawie
roli parlamentów narodowych),

b) czuwajàc nad poszanowaniem zasady pomocniczoÊci (zgodnie
z Protokołem w sprawie stosowania zasad pomocniczoÊci i pro-
porcjonalnoÊci),

c) uczestniczàc w mechanizmach oceniajàcych wykonanie polityk
UE w ramach przestrzeni wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedli-
woÊci oraz „włàczajàc si´ w politycznà kontrol´ Europolu i ocen´
działalnoÊci Eurojustu”,

d) bioràc udział w procedurze zmiany traktatów, na których opiera
si´ funkcjonowanie UE,

e) otrzymujàc informacje dotyczàce wniosków paƒstw chcàcych
przystàpiç do UE,

f) uczestniczàc we współpracy mi´dzy parlamentami narodowymi
i z PE (zgodnie z Protokołem w sprawie roli parlamentów naro-
dowych).

Przytoczne zapisy oznaczajà istotne wzmocnienie roli parlamentów
narodowych w funkcjonowaniu UE, zwłaszcza razem ze szczegółowymi
postanowieniami Protokołu w sprawie roli parlamentów narodowych.
Na jego podstawie bowiem m.in.:
– Komisja przekazuje bezpoÊrednio parlamentom narodowym doku-

menty konsultacyjne (zielone i białe ksi´gi, komunikaty) po  opu -
blikowaniu, a tak˝e roczny program prac legislacyjnych oraz inne

25

T.Kubin, Postanowienia Traktatu Lizboƒskiego... 

24 J. Barcz, Przewodnik po Traktacie..., op.cit., s. 53.
25 A. Kreczmaƒska, Reforma UE..., op.cit., s. 135.



 dokumenty dotyczàce planowania legislacyjnego lub strategii poli-
tycznej równoczeÊnie z przekazaniem ich PE i Radzie (art. 1),
– kierowane do PE i Rady projekty aktów prawodawczych przeka-

zywane sà tak˝e parlamentom narodowym (art. 2),
– „parlamenty narodowe mogà przesyłaç przewodniczàcym PE,

Rady i Komisji uzasadnionà opini´ na temat zgodnoÊci projektu
aktu prawodawczego z zasadà pomocniczoÊci” (art. 3),

– „porzàdki obrad i wyniki posiedzeƒ Rady, w tym protokoły po-
siedzeƒ Rady rozpatrujàcej projekty aktów prawodawczych, sà
przekazywane rzàdom paƒstw członkowskich i równoczeÊnie bez-
poÊrednio parlamentom narodowym” (art. 5),

– Trybunał Obrachunkowy przekazuje swoje roczne sprawozdanie
równoczeÊnie parlamentom narodowym, PE i Radzie (art. 7).

Przejawami wzmocnienia kontroli parlamentów narodowych nad
tym, co dzieje si´ w UE, sà tak˝e m.in. postanowienia o:

– obowiàzku podawania im do wiadomoÊci (czyni to Rada) propo-
zycji zmian w traktatach, na podstawie których funkcjonuje UE
(art. 48 ust. 2 TUE);

– informowaniu ich o tym, ˝e jakieÊ paƒstwo zło˝yło wniosek
o członkostwo w UE (art. 49 TUE);

– kontrolowaniu przez parlamenty narodowe mo˝liwoÊci wprowa-
dzenia przez Rad´ Europejskà zmian sposobu stanowienia przez
Rad´ – z jednomyÊlnego na wi´kszoÊcià kwalifikowanà (nie doty-
czy to „decyzji majàcych wpływ na kwestie wojskowe lub
obronne”), oraz sposobu przyjmowania przez nià aktów prawo-
dawczych – zastàpienia specjalnej procedury prawodawczej
zwykłà. Inicjatywy podejmowane przez Rad´ Europejskà w tych
sprawach przekazywane sà parlamentom narodowym, a gdy któ-
ryÊ z nich notyfikuje swój sprzeciw w ciàgu szeÊciu miesi´cy od
przekazania informacji o takiej inicjatywie, decyzja nie zostaje
przyj´ta (art. 48 ust. 7 TUE);

– kontrolowaniu przez parlamenty narodowe mo˝liwoÊci wprowa-
dzenia zmiany procedury przyjmowania aktów prawnych – ze spe-
cjalnej na zwykłà – w odniesieniu do „Êrodków dotyczàcych prawa
rodzinnego, majàcych skutki transgraniczne”. Rada, na wniosek
Komisji, jednomyÊlnie i po konsultacji z PE, mo˝e zmieniç t´ pro-
cedur´. Jednak wniosek taki jest przekazywany parlamentom na-
rodowym, a gdy któryÊ z nich notyfikuje swój sprzeciw w ciàgu
 szeÊ ciu miesi´cy od przekazania mu wniosku, decyzja nie zostaje
przyj´ta (art. 81 ust. 3 TFUE);
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– zasygnalizowanym wy˝ej udziale parlamentów narodowych w oce-
nie działalnoÊci Eurojustu. Przyjmowane rozporzàdzenia okreÊla-
jàce struktur´, funkcjonowanie oraz zakres działaƒ i zadaƒ Euro-
justu muszà okreÊlaç tak˝e warunki uczestnictwa parlamentów
narodowych (oraz PE) w ocenie jego działalnoÊci (art. 85 ust. 1
TFUE);

– udziale parlamentów narodowych w procedurze kontroli działaƒ
Europolu. Przyjmowane rozporzàdzenia okreÊlajàce struktur´,
funkcjonowanie oraz zakres jego działaƒ i zadaƒ muszà okreÊlaç
tak˝e „procedury kontroli działaƒ Europolu przez Parlament
 Europejski, w której uczestniczà parlamenty narodowe” (art. 88
ust. 2 TFUE).

Formalnie wi´c parlamenty narodowe zyskujà bardzo du˝e mo˝li-
woÊci kontrolowania tego, co dzieje si´ w UE. Postanowienia TL „pre-
cyzujà i radykalnie umacniajà pozycj´ parlamentów narodowych
w procesie integracji europejskiej”,26 a tak˝e prowadzà do „istotnego
wzmocnienia legitymacji demokratycznej Unii oraz pozwalajà spra-
wowaç kontrol´ ze strony paƒstw członkowskich nad wykonywa-
niem przez Uni´ kompetencji szczególnie wra˝liwych”.27 Parlamenty
narodowe, majàc stały i bie˝àcy dost´p do dokumentów konsultacyj-
nych, planów prac legislacyjnych, projektów aktów prawodawczych
oraz rezultatów posiedzeƒ Rady, zyskujà bardzo rozległà wiedz´ na
 temat tego, co dzieje si´ w UE. Mogà mocniej oddziaływaç na legi-
slacj´ unijnà dzi´ki kontroli, jakà sprawujà nad członkami Rady,
i dzi´ki temu, ˝e jej członkowie – ministrowie – sà politycznie odpo-
wiedzialni przed parlamentami narodowymi za wszystkie swoje
 decyzje, działania i zaniechania, w tym tak˝e podejmowane na po-
ziomie unijnym. Odr´bnà kwestià pozostaje jednak to, na ile parla-
menty narodowe zechcà i b´dà w stanie (bioràc pod uwag´ zakres ko-
niecznej pracy) z tych mo˝liwoÊci skorzystaç. Paweł Âwieboda pisze
w tym kontekÊ cie: „silniejsza pozycja parlamentów narodowych jest,
obok wzmocnienia PE, głównym sposobem zapewnienia bardziej wy-
razistej legitymizacji procesu integracji. Mo˝liwe sà do wyobra˝enia
dwa scenariusze postawy parlamentów narodowych. W jednym
z nich udział  par lamentów w systemie instytucjonalnym UE b´dzie
wykorzystany do celów wewn´trznej walki politycznej. Stanie si´
 obcià˝eniem dla procesu decyzyjnego w UE. W drugim scenariuszu
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parlamenty narodowe mogà przyczyniç si´ do zintensyfikowania de-
baty wokół zasadniczych problemów znajdujàcych si´ na agendzie
europejskiej oraz mobilizowania rzàdów paƒstw członkowskich do
wi´kszej aktywnoÊci”.28

Problemem, który tak˝e mo˝e byç postrzegany jako przejaw „defi-
cytu demokracji”, i który został w pewnym sensie podj´ty w TL, jest
kwestia wieloletnich bud˝etów UE, czyli tzw. perspektyw finan-
sowych. Przyjmowane sà w formie porozumieƒ mi´dzy Radà, Komisjà
i PE od drugiej połowy lat 80. XX w. i majà na celu usprawnienie za-
rzàdzania Êrodkami finansowymi w UE. Jednak planowanie ich na
okres dłu˝szy ni˝ kadencja Komisji i PE (w praktyce przyjmowane
były na siedem lat) oznacza ograniczenie swobody decyzji, dotyczà-
cych konstruowania corocznych bud˝etów UE, członkom Komisji i PE
nast´pnych kadencji.29

Zagadnienie to zostało podj´te w TL, który do TFUE wprowadził
nowy artykuł (art. 312) poÊwi´cony wieloletnim ramom finansowym.
W ust. 1 tego artykułu stwierdza si´, ˝e ramy te „ustala si´ na okres
co najmniej pi´ciu lat”, a „roczny bud˝et Unii jest zgodny z wielolet-
nimi ramami finansowymi”. Takie postanowienia oznaczajà, ˝e cho-
cia˝ znaczenie przyjmowania wieloletnich ram finansowych UE dla
ograniczenia swobody decyzji dotyczàcych rocznych bud˝etów UE dla
członków PE i Komisji nast´pnych kadencji nie jest przesàdzone, jed-
nak w praktyce takie zmiany wydajà si´ bardzo trudne, a wr´cz chyba
nierealne. Teoretycznie bowiem mo˝liwe jest rozwiàzanie, w którym
wieloletnie ramy finansowe b´dà przyjmowane na okres pi´ciu lat
i zostanà „powiàzane” z trwajàcymi równie˝ pi´ç lat kadencjami PE
i Komisji. Jego zastosowanie w praktyce byłoby jednak bardzo trudne.
Przygotowanie wieloletniego bud˝etu wymaga bowiem czasu i, aby
został przyj´ty na poczàtku kadencji PE i Komisji, musiałby zostaç
opracowany przez urz´dników poprzedniej kadencji. Takie rozwiàza-
nie oznaczałoby jedynie, ˝e PE i Komisja (oczywiÊcie wspólnie z Radà,
zgodnie z procedurà akceptowania bud˝etu UE), przyjmujàc kolejne
roczne bud˝ety, same sobie – przynajmniej formalnie – okreÊlałyby
ramy finansowe.
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Podsumowanie

Czy i w jakim stopniu Traktat Lizboƒski spełnia przytoczone we wst´-
pie niniejszego opracowania cele, o których wspomina si´ w dokumen-
tach Rady Europejskiej, i powoduje redukcj´ zjawiska „deficytu demo-
kracji” w UE? Zmiany w nim zawarte bez wàtpienia si´ do tego
przyczyniajà. Na przykład uproszczenie struktury i charakteru prawnego
UE, reforma w sferze procedur stanowienia prawa pochodnego, modyfi-
kacja definicji wi´kszoÊci kwalifikowanej przy głosowaniu w Radzie (cho-
cia˝ rozło˝ona na lata), umocnienie roli Parlamentu Europejskiego,
szczególnie w zakresie stanowienia prawa pochodnego w UE, wzrost
wpływu i mo˝liwoÊci kontrolowania tego, co dzieje si´ w UE, przez parla-
menty narodowe czy poszerzenie zakresu jawnoÊci obrad Rady. Z drugiej
strony w TL nie dokonano fundamentalnej zmiany systemu instytucjo-
nalnego UE, która oznaczałaby upodobnienie go do funkcjonujàcych we
współczesnych paƒstwach demokratycznych i byłaby argumentem na
rzecz tezy, ˝e „deficyt demokracji” w UE to ju˝ przeszłoÊç. (Nale˝y tak˝e
zauwa˝yç, ˝e ze wzgl´du na specyfik´ Unii Europejskiej – zwiàzku paƒ-
stw i ludzi – sprawà dyskusyjnà pozostaje, w jakim stopniu legitymizacja
działaƒ UE powinna byç bezpoÊrednia, a w jakim poÊrednia).30 Wi´cej,
tryb wyboru osób pełniàcych stanowiska przewodniczàcego Rady Euro-
pejskiej oraz wysokiego przedstawiciela UE do spraw zagranicznych i po-
lityki bezpieczeƒstwa b´dzie zapewne jednym z najsilniejszych argumen-
tów na poparcie tezy, ˝e w UE ciàgle istnieje „deficyt demokracji”. Na
przykład w brytyjskiej gazecie „The Independent” zamieszczony został
w tym kontekÊcie nast´pujàcy komentarz: „Europa po cichu wróciła na
stary szlak. Odbyła si´ ukartowana gra mi´dzy Francjà a Niemcami (...).
Nie było wprawdzie białego dymu, ale przy pokr´tnym sposobie, w jaki
27 dumnych demokracji podj´ło decyzj´, Watykan staje si´ transparent-
nym paƒstwem”.31 Deputowany do PE Daniel Cohn-Bendit stwierdził
zaÊ, ˝e procedura wyboru zarówno przewodniczàcego Rady Europejskiej,
jak i wysokiego przedstawiciela do spraw polityki zagranicznej i bezpie-
czeƒstwa „staje si´ powoli karykaturà demokracji. TL miał uzdrowiç
unijne mechanizmy, a tymczasem niewiele si´ zmieniło”.32 Tego rodza -
ju opinie b´dà si´ zapewne pojawiaç nadal, tym bardziej ˝e przedstawio -
ne zmiany oznaczajàce redukcj´ „deficytu demokracji” majà charakter
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bardziej szczegółowy, „techniczny”, a zrozumienie ich znaczenia wymaga
du˝ej wiedzy o UE. Natomiast obsadzanie stanowiska pełnionego jedno-
osobowo jest kwestià znacznie bardziej „medialnà”, z którà o wiele łatwiej
dotrzeç do ÊwiadomoÊci obywateli i w ten sposób wpłynàç na ich odczu-
cia w kwestii, czy UE funkcjonuje w sposób bardziej demokratyczny. Cho-
cia˝ wi´c TL zawiera wiele postanowieƒ bardzo wa˝nych dla zmniejsze-
nia „deficytu demokracji”, szans na jego przejÊcie do historii jako traktatu,
który zdemokratyzował UE, raczej nie ma. A ze wzgl´du na przynajmniej
dwie sprawy – kwesti´ wyboru przewodniczàcego Rady Europejskiej oraz
to, ˝e aby TL mógł wejÊç w ˝ycie, konieczne było powtórzenie referen-
dum w Irlandii (mo˝na w tym miejscu postawiç pytanie, dlaczego nie po-
wtarzano referendów nad Traktatem ustanawiajàcym Konstytucj´ dla
Europy we Francji i Holandii?) – powszechne mo˝e byç odczucie opinii
publicznej, ˝e jak zwykle decydujàcy wpływ na wszystko miały elity, nato-
miast głos zwykłego człowieka si´ nie liczył.

Abs tract

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 European 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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