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rozp. kom.
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- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
182/2011

- Rzeczypospolita Polska

- Rada Unii Europejskiej
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WSTEP

Juz od ponad dekady Unia Europejska posiada wlasny katalog instrumen-
tow prawnych, ktérych przyjmowanie stanowi najbardziej widzialny sposéb
wykonywania powierzonych jej kompetencji. Procedury decyzyjne, w realiza-
cji ktorych przyjmowane sg akty ustawodawcze, delegowane i wykonawcze,
stanowig podstawe aktywnosci legislacyjnej Unii. W ciggu kazdego roku insty-
tucje jednostronnie, w autonomicznych procedurach przyjmuja kilkaset aktow
ustawodawczych i nawet wigkszg liczbe wykonujacych je aktéw delegowanych
i wykonawczych. Stanowione w drodze procedur ustawodawczych rozporza-
dzenia, dyrektywy i decyzje ksztaltuja dyspozycje prawne, zobowigzujac za-
réwno panstwa czlonkowskie, jak i jednostki, do okreslonego zachowania sig.
W wigkszosci przypadkow akty ustawodawcze stanowig nastepnie podstawe
prawng wszczecia procedur komitologicznych i procedur stanowienia aktow
delegowanych, ktdre zwigkszajg jeszcze liczbe norm prawnych wigzacych pan-
stwa czlonkowskie i ich obywateli. Obowiazujac w krajowych porzadkach
prawnych, zachowuja powszechnie uznawang ceche pierwszenstwa stosowa-
nia przed instrumentami prawa krajowego, gdy dochodzi do konfliktu mie-
dzy normami zawartymi w aktach krajowych, innych niz konstytucja, a in-
strumentami unijnymi. Obok zasady pierwszenstwa, ich pozycje w krajowym
systemie prawnym okresla zasada bezposredniego obowigzywania i zasada
prounijnej wyktadni. Wymienione cechy aktéw prawnych Unii, a takze sam
sposob ich przyjmowania stanowig jeden z tych elementéw, ktéry odrdznia
Unie od kazdej innej organizacji migdzynarodowej, nadajac jej cechy autono-
miczne, czgsto okreslane przez przymiot ponadnarodowosci Unii. Ten specy-
ficzny, atypowy sposéb wykonywania powierzonych kompetencji rodzi nato-
miast pytania o poziom legitymizacji demokratycznej procedur decyzyjnych.

Pytania o istnienie i przejawy mandatu demokratycznego Unii sg stalym
elementem dyskursu naukowego i politycznego. Wraz z poglebianiem integra-
cji europejskiej, ktory to proces polega na powierzaniu Unii coraz to nowych
kompetencji, poglebia si¢ takze zasadnos¢ prowadzonych rozwazan. Jednym
z fundamentalnych pytan jest pytanie o definicje i zakres demokracji, do za-
chowania ktorej jest lub powinna by¢ zobowigzana Unia.
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W zwigzku z tym, ze Unia - charakteryzujac si¢ specyficznym (ponadna-
rodowym) sposobem wykonywania powierzonych jej kompetencji — pozostaje
wcigZz organizacja miedzynarodows, to jej charakter prawny powinien stano-
wi¢ punkt wyjscia do rozwazan nad demokratycznymi podstawami. Pozwala
to bowiem na odstgpienie od pelnej recepcji zasady demokratycznej rozumia-
nej jako zasada ustrojowa demokratycznego panstwa konstytucyjnego. Zasa-
da demokratyczna jest wiec zasada ustrojowa Unii, a demokracja warto$cia
stanowigcy jej podstawe aksjologiczng. Unia moze nadawaé wskazanym po-
jeciom autonomiczny zakres i definicje. Jednocze$nie nie moga one by¢ po-
strzegane w calkowitym oderwaniu od tradycji konstytucyjnej panstw czton-
kowskich Unii, ktdre pozostajg kreatorami proceséw integracyjnych. Definicje
i zakres legitymacji demokratycznej Unii nalezy wiec ksztaltowaé w opar-
ciu o wspdlng tradycje konstytucyjng wszystkich panstw cztonkowskich. Jak
wskazuje A. Wrobel, elementy pojecia demokracji musza by¢ o tyle dostoso-
wane do rozwojowej struktury UE, o ile nie naruszy to jadra samego pojecia’.

Zasada demokratyczna Unii, rozumiana jako unijna zasada ustrojowa, jest
realizowana w procedurach decyzyjnych w czterech podstawowych plasz-
czyznach. Pierwsza z nich dotyczy wymiaru instytucjonalnego i obejmuje
wzmocnienie pozycji w dialogu miedzyinstytucjonalnym Parlamentu Europej-
skiego. Jest on bowiem jedyna instytucja, ktéra posiada bezposredni mandat
demokratyczny. Pozycja PE jako legislatora lub wspot-legislatora powinna by¢
oceniana w relacji do charakteru uprawnien decyzyjnych posiadanych przez
Rade. Granice uprawnien PE, a tym samym granice zasady demokratycznej,
w wymiarze instytucjonalnym wyznaczaja natomiast jednolite ramy instytu-
cjonalne, a w szczegolnosci zasada rownowagi instytucjonalnej. Druga z wy-
mienionych plaszczyzn dotyczy wykorzystania traktatowych instrumentéw
demokracji uczestniczacej. Obecnie koncentruje si¢ ona na etapie prac przy-
gotowawczych i obejmuje obowigzek konsultacyjny oraz dialog realizowany
w oparciu o mechanizm europejskiej inicjatywy obywatelskiej. W kontekscie
wymienionych instrumentéw nalezy jednak pamigta¢, iz sama zasada demo-
kracji uczestniczacej jest subsydiarna wobec zasady demokracji przedstawi-
cielskiej stanowigcej podstawe systemu Unii. Trzecig plaszczyzne legitymizacji
demokratycznej tworzy partycypacja parlamentéw narodowych w procedu-
rach ustawodawczych. Czwarta z wymienionych plaszczyzn obejmuje posza-
nowanie zasad demokratycznych w procesie decyzyjnym jako takich. W Unii
Europejskiej szczegélne znaczenie wydaje si¢ przypisywac transparentnosci

1 A. Wrébel, Komentarz do art. 1 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz.
T. I, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 169.
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i rozliczalnosci procesu decyzyjnego. Legitymizacja demokratyczna procesu
decyzyjnego wplywa natomiast na pozycje prawna rozporzadzen, dyrektyw
i decyzji przyjmowanych we wskazanych procedurach. Wyznacza wiec, czy tez
predestynuje, mandat demokratyczny zaréwno aktéw stanowionych w oparciu
o procedury ustawodawcze, tj. aktéw ustawodawczych oraz legitymuje akty
delegowane i wykonawcze, ktére stanowione sa w wykonaniu pierwszych wy-
mienionych. W przypadku tych ostatnich mandat demokratyczny bedzie miat
charakter posredni wobec pierwotnego, zawartego w akcie ustawodawczym,
bedacym tzw. aktem podstawowym.

Analiza wymienionych powyzej plaszczyzn wspotpracy pozwolita autor-
kom monografii na przyjecie tezy badawczej, iz rozszerzenie procedury sta-
nowienia aktéw prawnych Unii o pozatraktatowe formy wspdtpracy i ogra-
niczenie korzystania z traktatowych instrumentéw powoduje zmniejszenie
legitymacji demokratycznej Unii. Do przyjecia przedmiotowej tezy autorki
sklonila analiza rozwigzan prawnych przyjetych w obszarze prawa pierwot-
nego i prawa wtdérnego, w tym w szczegolnosci porozumien migdzyinstytu-
cjonalnych dotyczacych procedur decyzyjnych i ocena ich w relacji do prak-
tycznego aspektu wspélpracy miedzyinstytucjonalnej, parlamentarnej oraz
partycypacji spoleczne;j.

Po pierwsze, w plaszczyznie instytucjonalnej dla oceny mandatu demokra-
tycznego procedur ustawodawczych kluczowe znaczenie ma pozatraktatowa
wspolpraca instytucji, w tym PE, w ramach tzw. trilogu. W praktyce wykorzy-
stanie dialogu miedzyinstytucjonalnego, uzasadniane zasadg réownowagi insty-
tucjonalnej, powoduje zwykle rezygnacje z etapu drugiego i trzeciego czyta-
nia w zwyklej procedurze ustawodawczej, ktére moglyby podlega¢ publicznej
ocenie i analizie. Brak jawnosci prac w ramach dialogu miedzyinstytucjonal-
nego natomiast rodzi pytania o przejrzystos¢ procesu decyzyjnego.

Po drugie, w plaszczyznie wykorzystania instrumentéw demokracji uczest-
niczacej, analiza praktycznego aspektu dziatan Komisji, rodzi wnioski, iz Ko-
misja jest instytucja chetng i otwarta na dialog, czy tez deliberacje, jednak
zdecydowanie mniej otwartg na rzeczywisty wplyw spoleczenstwa obywatel-
skiego na proces decyzyjny. Szczegdlnie jest to widoczne w quasi-monopoli-
stycznej pozycji KE jako inicjatora procedur ustawodawczych, gdzie Komisja
zdecydowanie oszczednie dozuje wplyw inicjatyw obywatelskich na proce-
dure ustawodawczg. Z drugiej strony Komisja zache¢ca do udzialu w konsul-
tacjach spolecznych realizowanych na etapie prac przygotowawczych, ktére
maja rownowazy¢ brak jawnosci posiedzen dotyczacych procedur legislacyj-
nych. Jednocze$nie wcigz modyfikuje narzedzia komunikacji z jednostkami
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i spofeczenstwem obywatelskim, co nie sprzyja utrwaleniu wiedzy o mozli-
wym udziale w pracach przygotowawczych i ,,oswojeniu” narzedzi wspdtpracy.

Po trzecie, w obszarze partycypacji parlamentéw narodowych w procedu-
rach ustawodawczych praktycznie niewykorzystany pozostaje potencjal Me-
chanizmu Wczesnego Ostrzegania, ktéry wprowadzity postanowienia TL. Jak
wskazuje praktyka wspodtpracy parlamentéw narodowych z instytucjami Unii
(KE i PE), dominujaca forma wspodlpracy jest oparta o obowiazek konsulta-
cyjny nieformalna wymiana pytan i stanowisk. Trudno dziwi¢ si¢ podejsciu
parlamentéw narodowych, skoro trzykrotnie wszczynana procedura zdltej
kartki, trudna i wymagajaca z perspektywy proceduralnej, tylko jednokrotnie
wstrzymala procedure ustawodawcza.

Po czwarte, w obszarze transparentnosci i rozliczalnosci procedur legisla-
cyjnych kluczowe znaczenie ma praktyczny aspekt realizacji zasady otwar-
tosci. W tym obszarze istote legitymacji demokratycznej stanowi jawnos¢
dyskusji nad wnioskami dotyczacymi aktow ustawodawczych i nieustawodaw-
czych. Korzystnie nalezy oceni¢ jawno$¢ posiedzen komisji parlamentarnych.
W przypadku prac Rady, istotny mankament stanowi procedura prac nad
projektami legislacyjnymi, gdzie praca nad tekstem projektu jest realizowa-
na na poziomie grup roboczych i Coreperu, ktére to posiedzenia wylaczone
s3 z jawnosci. Glosowanie w Radzie jest jawne, zwykle polega na formalnym
zaakceptowaniu projektu atu prawnego. Transparentnoéci procedur nieusta-
wodawczych z pewnoscig nie wzmacnia takze dostep do prawa wewnetrznego
ksztaltujagcego procedure stanowienia aktéow delegowanych i uszczegolawia-
jacego procedure komitologiczng tylko w niektérych jezykach urzedowych
(francuski i angielski).

Wskazang powyzej teze przyjeto stosujac metode prawno-dogmatyczng
oraz empiryczng. Przeprowadzenie badan nad rozwigzaniami prawnymi wraz
z analizg ich praktycznej realizacji wydaje sie¢ wypelnia¢ luke wéréd publikacji
prawniczych dotyczacych procedur ustawodawczych Unii.

Monografia sklada si¢ z trzech wyodrebnionych czesci, ktore poprzedza
wstep i zamyka zakonczenie. Kazda z czgsci uzupelniajg uwagi wprowadzajace
i uwagi koncowe, ktére maja na celu zachowanie przejrzystosci wywodu.

Pierwsza czg$¢ zostala poswiecona analizie zakresu kompetencji Unii, ktd-
re wyznaczajg zakres przedmiotowy procedur ustawodawczych i nieustawo-
dawczych. Charakteryzujac uprawnienia Unii zachowano przyjety w doktry-
nie podzial na kompetencje wylaczne i niewylaczne. Nastepnie wyrdzniono
zasady ograniczajace wykonywanie kompetencji Unii, tj. zasade proporcjonal-
nosci, zasade pomocniczosci oraz zasad¢ poszanowania tozsamosci panstw
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czlonkowskich. Analizie poddano system zrodel prawa uwzgledniajac pozycje
i strukture zZrédel prawa, a takze cechy aktéw ustawodawczych, delegowanych
i wykonawczych.

Druga czg$¢ stanowi analiz¢ systemu instytucjonalnego Unii w perspek-
tywie realizacji funkgji legislacyjnej. Wyrdznia i obejmuje pogtebiong analize
pozycji Rady, Parlamentu Europejskiego oraz Komisji. Ponadto poddaje ana-
lizie otoczenie instytucjonalne, ktére w sposob istotny uczestniczy w procesie
decyzyjnym, wyrdzniajac Rade Europejska, jako instytucje posiadajaca po-
$rednig inicjatywe legislacyjng oraz dwa wyrdznione w TUE organy doradcze
(Komitet Regionéw oraz Komitet Ekonomiczno-Spoteczny).

Trzecia czg$¢ obejmuje poglebiong analize procedury ustawodawczej.
W pierwszej kolejnosci analizie poddano prawo inicjatywy ustawodawczej.
W zwigzku z quasi-monopolem Komisji Europejskiej w tym obszarze, omo-
wiono role KE na etapie prac przygotowawczych, w tym obowiazek konsul-
tacyjny. Obok legislacyjnych konsultacji spotecznych poddano analizie drugi
z instrumentow spolecznej partycypacji, tj. europejska inicjatywe obywatelska.
Obok form demokracji deliberatywnej analizuje partycypacje parlamentow
narodowych, ktéra wzmacnia wymiar demokracji przedstawicielskiej Unii.
Poddajac analizie poszczegélne etapy procedury ustawodawczej szczegdlng
uwage zwrdcono na pozatraktatowa wspotprace w ramach tzw. trilogu. Pod-
dajac analizie procesy prawodawcze odrebnie omdéwiono zwykly i specjalng
procedure ustawodawcza. W zwigzku z tym, ze akt ustawodawczy zwykle sta-
nowi podstawe przyjecia aktow delegowanych i wykonawczych, procedury ich
przyjecia sa takze obszarem zainteresowania niniejszej czesci.

W monografii, w oparciu o wykladni¢ jezykowa traktatéw, przyjeto ter-
miny: procedura ,ustawodawcza” i akty ,ustawodawcze” oraz odpowiednio
procedura i akty ,,nieustawodawcze”. Sporadycznie zamiennie z wymieniony-
mi przymiotnikami stosowane s3 terminy ,,prawodawcze” lub ,,nieprawodaw-
cze’, a na ich Iaczne ujecie przyjeto forme procedur legislacyjnych. Autorki
uznaja termin ,procedury ustawodawcze” za materialnie nieadekwatny. Jak
bowiem wiadomo wskazany termin zostal przyjety w tresci tzw. traktatu kon-
stytucyjnego. W zwigzku z tym, ze jednym z powodéw odrzucenia TK byt
brak powszechnej akceptacji dla tzw. ,,ustaw europejskich” i stanowiacych je
»procedur ustawodawczych’, niezrozumialym jest przyjecie w TL aparatu po-
jeciowego, ktéry moze rodzi¢ mylne przekonanie o kompetencjach decyzyj-
nych Unii. Biorgc pod uwage unijny obowigzek stanowienia prawa jasnego,
prostego i precyzyjnego, wydawaloby si¢ adekwatnym przyjecie terminu ,,pro-
cedura prawodawcza” lub ,procedura legislacyjna”. Wobec jednak utrwalenia
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sie w literaturze przedmiotu terminologii opartej o wykladnie jezykowa, au-
torkom pozostalo przyjecie powszechnie stosowanego aparatu pojgciowego.

Monografia przedstawia stan prawny z grudnia 2020 r.



CZESC 1

AKTY USTAWODAWCZE W SYSTEMIE PRAWA UNII
EUROPEJSKIE]

Uwagi wprowadzajace

Dla prawidtowej analizy procedur ustawodawczych niezbednym jest wska-
zanie mozliwego ich zakresu przedmiotowego oraz instrumentéw prawnych,
ktérymi dysponujg unijni legislatorzy. Z tego wzgledu niniejsza cze$¢ zostala
poswiecona analizie pojecia i zakresu kompetencji UE oraz ,aktom prawnym”
Unii.

Zagadnienie powierzenia kompetencji wywoluje szeroka dyskusje nie tyl-
ko w doktrynie, ale réwniez na poziomie politycznym zwlaszcza w kontekscie
definicji tozsamosci konstytucyjnej panstw czlonkowskich. W literaturze poje-
cie kompetencji definiuje si¢ w dwdch aspektach. Pozytywnym jako ,,zastrze-
zone dla instytucji Unii Europejskiej uprawnienie i obowiazek dzialania w $ci-
Sle okreslonej sprawie” oraz negatywnym - przez brak mozliwosci dziatania
poszczegolnych panstw czlonkowskich w sprawach zastrzezonych dla Unii
Europejskiej'. Wymienione podejscia wskazuja dwa podmioty: panstwa oraz
Unig¢ Europejska. Pierwsze posiadajg nieograniczone kompetencje do dzialan
prawotworczych, w tym powolania organizacji migedzynarodowej i wyposaze-
nia jej w okreslone w traktacie kompetencje. W tej perspektywie nalezy pod-
kresli¢, ze Unia Europejska posiada kompetencje wtérne, przekazane jej przez
panstwa cztonkowskie?.

1 A. Ku$, Kompetencje wylgczne Unii Europejskiej w zakresie Wspdlnej Polityki Handlowej i Unii
Celnej, Lublin 2012, s. 47.

2 K. Kowalik-Banczyk, Zasada kompetencji powierzonych i kategorie kompetencji, w: System prawa
Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Warszawa 2020, s. 385.
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W doktrynie wystepuja rézne podzialy kompetencji Unii. Na szczegolna
uwage wydaje si¢ zastugiwac, pozostajacy w gtéwnym nurcie dyskusji, podziat
dokonany przez K. Kowalik-Banczyk, ktéra dzieli kompetencje UE uwzgled-
niajac dwa kryteria: czy doszlo do przekazania kompetencji oraz w jakim za-
kresie. Wskazuje na cztery kategorie kompetencji. Pierwsze to kompetencje
horyzontalne (migdzy instytucjami UE) i wertykalne (UE - panstwa czlon-
kowskie). Nastepnie wskazywane s3 kompetencje wewngtrzne (w obszarze
UE) i zewnetrzne (relacje UE i podmioty trzecie). Trzecia kategoria obejmuje
kompetencje wyrazne (wprost wyrazone w Traktacie) lub dorozumiane (wyin-
terpretowane z ogélnych celéw lub niezbedne do zapewnienie efektywnosci
jej dzialan). Ostatnia grupa to kompetencje zupelne lub wylaczne (jedynym
podmiotem uprawnionym do podejmowania dzialan prawotwdrczych jest
UE) i niezupelne w tym dzielone, koordynacyjne oraz wzmocniona wspol-
praca. Dodatkowo na zakres kompetencji UE oddzialuje klauzula elastyczno-
$ci, ktora przy spelnieniu okreslonych przestanek stanowi podstawe do na-
dania UE prawa do dzialania® i tym samym wyrdznienia tzw. kompetencji
subsydiarnych.

Proces integracji europejskiej wskazuje na staly wzrost kompetencji UE
nastepujacy w wyniku reformy traktatéw zalozycielskich oraz poprzez wy-
pracowanie mechanizmdw interpretacyjnych, ktére prowadza do zwigkszenia
uprawnienn UE. Obawiajac si¢ nadmiernego wzrostu kompetencji UE, panstwa
czlonkowskie wprowadzily do traktatu mechanizmy ograniczajace dzialalnos¢
UE, tj. zasady pomocniczosci, proporcjonalnosci oraz poszanowania tozsamo-
$ci narodowej panstw czlonkowskich*. Konsekwentnie analizujac zakres kom-
petencji UE nalezy odnie$¢ si¢ réwniez do wskazanych zasad.

Wraz z przedstawieniem zakresu wladzy delegowanej na poziom Unii na-
lezy takze wskaza¢ na akty prawa, ktdre stanowig instrument wykonywania
powierzonych Unii kompetencji. Prawo pierwotne przewiduje zamkniety ka-
talog instrumentow, ktére moga zosta¢ przyjete w wykonaniu procedur usta-
wodawczych i nieustawodawczych. S to: rozporzadzenie, dyrektywa i decy-
zja. W zaleznosci od procedury, ktéra ma zastosowanie, beda one przyjmowac
formy aktéw ustawodawczych, delegowanych, wykonawczych lub innych nie-
ustawodawczych. Niezaleznie od rodzaju procedury, zasadg jest, ze akty maja
charakter normatywny, zachowujac jednoczesnie pewne specyficzne cechy
przypisane poszczegélnym ich typom (rozporzadzenie, dyrektywa, decyzja).

3 Tamze, s. 386.
4 A. Wyrozumska, Zasady dziatania UE, w: J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo
Unii Europejskiej, Warszawa 2020, s. 118.
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Celem rozdzialtu jest wskazanie katalogu zrédet prawa Unii i umieszczenie
w tej hierarchicznej konstrukeji aktéw ustawodawczych i nieustawodawczych.
Koniecznym elementem jest takze analiza cech specyficznych, jakie posiadaja
rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, definiowane jako instrumenty prawne
Unii. Katalog zrédet prawa Unii jest bowiem jednym ze szczegdlnie istotnych
elementéw atypowych Unii, definiowanej jako specyficzna organizacja mie-
dzynarodowa. Ponadnarodowy wymiar instrumentéw prawa, ktéry wyraza
sie m.in. w bezposrednim obowigzywaniu norm prawa unijnego w krajowych
porzadkach prawnych, wzmacnia koniecznos¢ wskazania demokratycznego
mandatu tychze instrumentéw. Przedmiotowa cze$¢ nie stanowi poglebionej
analizy poruszonego zakresu przedmiotowego, a stanowi element wprowadza-
jacy do analizy zagadnien prezentowanych w II i III czesci.






ROZDZIAL I KOMPETENC]JE UNII EUROPE]JSKIE]

1. Zasada kompetencji powierzonych (zasada przyznania)

Analiza postanowien traktatéw zalozycielskich oraz kolejnych traktatow
zmieniajacych i uzupelniajacych wskazuje, ze zasada kompetencji powierzo-
nych zostala wprowadzona na mocy Traktatu z Maastricht®. W poczatkowym
okresie integracji europejskiej ustalenie, czy Wspolnoty posiadaty zdolno$é
do dziatania opieralo si¢ na analizie celow zawartych w Traktatach. Wejscie
w zycie TL nie tylko oznaczalo wprowadzenie pojecia kompetencji UE, ale
takze wyrdznienie kategorii kompetencji.

Aktualnie zasade kompetencji powierzonych wyraza art. 5 ust. 2 TUE.
Zgodnie ze wskazang zasada Unia dziala wylacznie w granicach kompeten-
cji przyznanych jej przez panstwa czlonkowskie w traktatach do osiggnigcia
okreslonych w nich celoéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w trakta-
tach naleza do panstw cztonkowskich. Wykfadnia przywotanych postanowien
wskazuje na kilka elementéw. Po pierwsze, UE posiada jedynie te kompeten-
cje, ktore zostaly jej przekazane przez panstwa cztonkowskie. Po drugie, dziata
ona jedynie w granicach kompetencji przekazanych w traktatach i wylacznie
dla osiggniecia celéw traktatowych. Uzupelnieniem wskazanych postanowien
jest art. 13 ust. 2 TUE, ktéry stanowi, ze instytucja dziala w granicach upraw-
nien przyznanych jej na mocy traktatéw, zgodnie z procedurami, na warun-
kach i w celach w nich okreslonych®. Po trzecie, kompetencje nieprzekazane
UE stanowig kompetencje wylaczne panstw czlonkowskich.

Przekazanie kompetencji przez panstwa czlonkowskie stanowi szczegol-
nie wazne zagadnienie w kontek$cie zachowania suwerennosci tychze panstw.
Wyjasnienie tego zagadnienia wymaga odwotania do podstawowych zagad-
nien. Panstwa czlonkowskie podpisujac traktaty zalozycielskie ograniczyty

5 Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (tekst skonsolidowany), Dz. Urz. UE C 224
z 31.08.1992 1., s. 1, art. 3b.
6 J.C. Piris, The Lisbon Treaty. A Legal and Political Analysis, Cambridge 2010, s. 82.
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czg$¢ swoich uprawnien wladczych i powierzyly je Wspdlnotom’. Powierzenie
to nastepuje zgodnie z wymogami konstytucyjnymi panstw czlonkowskich,
ktére normuja warunki oraz podstawe przystapienie do UE®. Konsekwentnie
obejmuje ono nie calg sfer¢ uprawnien wladczych, ale ich fragment. Powie-
rzenie kompetencji jest niezbednym elementem umozliwiajacym osiggnigcie,
wspdlnie z pozostalymi panstwami czlonkowskimi, celéw traktatowych. Po-
zostala cze$¢ uprawnien nalezy do wylacznych kompetencji panstw czlon-
kowskich. W orzecznictwie stosuje si¢ réwniez pojecie kompetencji nieprze-
naszalnych stanowiacych tzw. jadro konstytucyjnosci, ktére nie moga by¢
powierzone organizacji migdzynarodowej’. Trybunal Konstytucyjny RP pod-
nidst takze, ze w zakresie obszaru kompetencji nieprzenaszalnych ogranicze-
niu ulega réwniez stosowanie wyktadni prowspdlnotowe;j'.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze panstwo nie moze przekaza¢ kompe-
tencji, ktérych nie posiada, jednakze powolujac nowa organizacje miedzy-
narodowg dodatkowo uznaje kompetencje, ktore ta wyksztalcita wykonujac
kompetencje powierzone — czyli kompetencje wlasne (np. emisja wlasnej wa-
luty)!. W tym miejscu wymaga podkre$lenia fakt, Ze nawet powstanie prawa
do konkretnego dziatania podczas wykonywania kompetencji nie oznacza, ze
UE moze tworzy¢ wlasne kompetencje. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
trybunatéw konstytucyjnych nie posiada ona kompetencji do okreslenia wia-
snych kompetencji (niem. kompetenz-kompetenz)'?. Przekazanie kompetencji
przez panstwa cztonkowskie ma charakter trwaly i diugofalowy, ale nie osta-
teczny. Jak podkredlil to FTK panstwa czlonkowskie sg ,,panami Traktatow™",

7 Wyrok Trybunatu z dnia 5 lutego 1963 r., NV Algemene Transport — en Expeditie Onderneming
van Gend & Loos p. Nederlandse administratie der belastingen, sprawa C-26/62, ECLL:EU:C:1963:1;
wyrok Trybunalu z dnia 15 lipca 1964 r., Flaminio Costa p. EN.E.L., sprawa C-6/64,
ECLL:EU:C:1964:66; wyrok Trybunalu z dnia 9 marca 1978 r., Amministrazione delle Finanze
dello Stato p. Simmenthal SpA., sprawa C 106/77, ECLI:EU:C:1978:49.

8 Szersza analiza problemu konstytucyjnych podstaw przekazania kompetencji zob. E. Krzysztofik,
The Scope and Exercise of the Exclusive Competences of the Member States of the European Union,
»Review of European and Comparative Law” 4 (2020), s. 25-32.

9 Por. wyroki trybunaléw konstytucyjnych panstw czlonkowskich po TL, np. wyrok FTK z dnia
30 czerwca 2009 r., 2 BvE 2/08, 2BvE 5/08, 2BvR 1010/08, 2 BvR 1022/08, 2 BvR 1259/08, 2 BvR
182/09, s. 249.

10 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09.

11 ], Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Europejskiej niektérych kompetencji a traktat fiskalny,
»Panstwo i Prawo” 7 (2012), s. 22-23.

12 Szerzej zob. E. Krzysztofik, Charakter prawa unijnego w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci
i sqdow konstytucyjnych panstw czlonkowskich, ,Roczniki Nauk Prawnych” XXIV, 2 (2014),
s. 19-20.

13 Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 12 pazdziernika 1993 r., 2 BvR 2134, 2159/92, BVerfGE t. 89,
s. 155 i nast.
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wspolnie wiec moga przyjac traktat zmieniajacy, w tym zawezajacy zakres
kompetencji UE.

Unia Europejska dziala jedynie wiec w granicach przekazanych kompe-
tencji. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze podjecie czynno$ci prawotwdrczych
musi prowadzi¢ do osiggnigcia celow traktatowych. Konsekwentnie kazde jej
dziatanie powinno posiada¢ podstawe w przepisie kompetencyjnym zawartym
w traktacie'.

Ostatnim elementem jest zastrzezenie, ze kompetencje nie przekazane UE
naleza do panstw czlonkowskich. Traktaty nie definiujg zakresu kompetencji
panstw czlonkowskich. Oczywistym jest, ze jezeli panstwa cztonkowskie sa
pierwotnymi podmiotami prawa migdzynarodowego, to posiadaja kompeten-
cje pelne. W wyniku podpisania umowy o przystgpieniu do UE same ograni-
czyly czg§¢ swoich uprawnien o te obszary, ktdére zostaly ujete w traktatach.
Uwzgledniajac powyzszy schemat nalezy przyjac, ze istnieje mozliwo$¢ wyraz-
nego okreslenia zakresu kompetencji powierzonych, natomiast wszystkie ob-
szary nie wymienione, zachowujg swdj dotychczasowy status. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze traktaty dodatkowo zawieraja postanowienia, ktére wskazuja ob-
szary (w zakresie kompetencji powierzonych) nalezace nadal do wylacznych
kompetencji panstw cztonkowskich, np.: wprowadzenie niektorych ograniczen
przy swobodnym przeplywie kapitalu i platnosci (art. 65 TFUE), okreslanie
podstawowych zasad systemoéw zabezpieczenia spolecznego panstwa czion-
kowskiego (art. 153 ust. 4 TFUE), czy okreslenie zasad prawa wlasnosci (art.
345 TFUE)". Jednakze nawet w tych przypadkach dzialanie podjete przez nie
bedzie podlegato kontroli ze strony TSUE. Wykonywanie kompetencji wy-
facznych przez panstwa czlonkowskie réwniez podlega okreslonym standar-
dom. Zgodnie z zasada lojalnej wspdtpracy podejmujac dzialania w danym
obszarze nalezy uwzglednia¢ zobowigzania wynikajace z prawa UE'.

Analizujac granice zasady kompetencji powierzonych nalezy zauwazy¢, ze
w prawie UE wystepuja — obok kompetencji wyraznych, ktore doktadnie zo-
staly unormowane w traktacie - kompetencje dorozumiane oraz subsydiar-
ne'’. W literaturze podkredla sig, ze ,,[...] poza kompetencjami expressis verbis

14 K. Kowalik-Banczyk, Zasada kompetencji powierzonych..., s. 389-391.

15 Szerzej zob. J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa
2020, s. 131.

16 Szerzej zagadnienie to zilustrowano na przykladzie prawa do nadawania nazwisk obywatelom
migrujacym: E. Krzysztofik, Problem nazwisk obywateli migrujgcych w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, w: Prawo migdzynarodowe publiczne. Studia i Materialy. T. II,
red. K. Stasiak, W. Staszewski, A. Szarek-Zwijacz, Lublin 2019, s. 41-55.

17° W literaturze wystepuja dwa odmienne stanowiska. Pierwsze, ktére prezentuje K. Kowalik-Banczyk
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wskazanymi w traktatach Unia Europejska ma takze kompetencje, ktére wy-
daja si¢ niezbedne z logicznego i racjonalnego punktu widzenia w realizacji
uprawnien juz wczesniej jej przyznanych”'s.

Kompetencje dorozumiane dotycza sytuacji, gdy UE nie posiada wyraznie
wskazanej w traktacie podstawy. Wéwczas, gdy okreslone dzialanie jest nie-
zbedne do osiagniecia konkretnego celu, mozna jednak zastosowa¢ wyktad-
nie systemowa, uwzgledniajaca spojnos¢ i skutecznos¢ systemu'. Unia Eu-
ropejska moze powola¢ si¢ na kompetencje dorozumiang, jezeli wykaze, ze
dzialanie jest niezbedne do osiggniecia praktycznego skutku jednego z posta-
nowien traktatow. Konieczne jest wykazanie $cistej zaleznosci miedzy plano-
wanym dzialaniem a konkretnym postanowieniem kompetencyjnym. Ponadto
taki zabieg podlega kontroli ze strony Trybunalu Sprawiedliwosci®. Pierwszy
raz odwotano si¢ do kompetencji dorozumianych w wyroku w sprawie 8/55.
Trybunal Sprawiedliwosci powolal si¢ na zasade efektywnosci, aby wywies¢
okreslone kompetencje dla EWWiS?'. Koncepcja kompetencji dorozumianych
w sposdb szczegolny znalazia zastosowanie w obszarze uméw migdzynaro-
dowych. W wyroku w sprawie 22/70 TS sformulowat regule ,paralelizmu’,
zgodnie z ktdrg ,,[...] w celu ustalenia w okreslonym przypadku kompetencji
Wspdlnoty do zawierania umoéw migdzynarodowych nalezy wzia¢ pod uwage
zaréwno postanowienia materialne traktatu, jak jego systematyke [...] kompe-
tencja taka wynika nie tylko z wyraznego powierzenia jej w traktacie [...] lecz
moze wynika¢ réwniez z innych postanowien traktatu lub z aktéw wydawa-
nych na podstawie tych postanowien przez instytucje Wspolnoty. W szczegol-
noséci, w kazdym przypadku gdy w celu wdrozenia wspélnej polityki przewi-
dzianej w traktacie Wspoélnota podjeta dzialania zmierzajace do ustanowienia,
w jakiejkolwiek formie, wspdlnych zasad, panstwa czlonkowskie nie maja juz
prawa, ani indywidualnie, ani nawet wspdlnie, zacigga¢ wobec panstw trze-
cich zobowigzan naruszajacych te zasady”. Co istotne raz wywiedziona kom-
petencja moze stanowi¢ podstawe kolejnych dziatan legislacyjnych.

wyodrebnia dwa typy kompetencji: dorozumiane i subsydiarne. Czesciowo takie stanowisko pro-
ponuje rowniez A. Kus. Drugi poglad zaktada, ze kompetencje dorozumiane obejmujg réwniez
kompetencje subsydiarne, por. R. Kownacki, Kompetencje dorozumiane Unii Europejskiej, ,,Polski
Przeglad Dyplomatyczny” 4 (2010), s. 91-114.

18 R. Kownacki, dz. cyt., s. 96.

19 K. Kowalik-Banczyk, Zasada kompetencji powierzonych..., s. 390.

20 A. Kus, dz. cyt., s. 76-77.

1 Wyrok Trybunalu z dnia 29 listopada 1956 r., Fédération Charbonniére de Belgique p. High
Authority of the European Coal and Steel Community, sprawa C-8/55, ECLI:EU:C:1956:11.

2 Wyrok Trybunatu z dnia 31 marca 1971 r., Komisja Wspdlnot Europejskich p. Rada Wspdlnot
Europejskich, sprawa C-22/70, ECLIEU:C:1971:32.
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Kompetencje subsydiarne pozostaja natomiast w bezposrednim zwigz-
ku z klauzulg elastycznosci, wprowadzong w postanowieniach art. 352
TFUE (wczeéniej art. 235 TWE i 308 TWE) oraz art. 203 TEWEA. Panstwa
czlonkowskie przyjmujac wskazane rozwiazanie kierowaly sie zalozeniem, iz
restryktywne stosowanie zasady kompetencji powierzonych moze powodowac
powazne problemy z perspektywy zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Brak klau-
zuli elastycznosci moglby rodzi¢ konieczno$¢ kazdorazowej modyfikacji prawa
pierwotnego. Proces reformy traktatéw wymaga natomiast uruchomienia szcze-
gblnej procedury zmiany traktatu, ktéra jest dluga, czasochtonna i kosztowna,
a biorgc pod uwage wymog ratyfikacji, jej efekt jest czgsto trudny do przewi-
dzenia. Dlatego tez do postanowien traktatow wprowadzono otwartg klauzule,
ktéra umozliwia podjecie dziatan prawotworczych, aby dostosowaé kompeten-
cje do celéow Traktatu”. Klauzula elastycznosci rézni si¢ od kompetencji do-
rozumianych tym, ze ma zastosowanie a casu ad casum. Szczegélny charakter
klauzuli elastycznosci, ktéra moze negatywnie oddzialywa¢ na zakres kompe-
tencji powierzonych, wymusil wprowadzenie dodatkowych zabezpieczen.

Pierwsze odnoszg si¢ do doprecyzowania sytuacji, kiedy mozliwe jest od-
wolanie do omawianej klauzuli. Zgodnie z brzmieniem art. 352 TFUE jej za-
stosowanie jest mozliwe wylacznie, gdy ,dziatanie Unii okaze si¢ niezbedne
do osiggniecia, w ramach polityk okreslonych w Traktatach, jednego z ce-
16w, o ktérych mowa w Traktatach, a Traktaty nie przewidzialy uprawnien
do dzialania wymaganego w tym celu”. Podkreslona zostala w sposob wyrazny
zalezno$¢ miedzy mozliwoscia dziatania a celem, jaki musi by¢ zwigzany z re-
alizacjg jednej z polityk okreslonych w Traktacie. Ponadto, zgodnie z zastrze-
zeniami ujetymi w deklaracji nr 41, zastosowanie niniejszej klauzuli odnosi
sie wylacznie do realizacji celéw ujetych w art. 3 ust. 2 i 3 TUE oraz art. 3
ust. 5 TUE w odniesieniu do dziatan zewnetrznych na podstawie czesci piatej
TFUE. Wykluczone zostalo natomiast stosowanie postanowien art. 352 ust.
1 TFUE oraz mozliwo$¢ przyjmowania aktéw ustawodawczych w dziedzinie
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

Kolejne zastrzezenia dotycza charakteru umocowania do podjecia dziala-
nia przez instytucje UE. Zgodnie z postanowieniami deklaracji nr 42 oma-
wiane postanowienie nie moze stuzy¢ jako podstawa rozszerzenia zakresu
kompetencji Unii poza ogélne ramy wynikajgce z calosci postanowien Trak-
tatow, w szczegoélnosci poza postanowienia okreslajace zadania i dzialania
Unii. Artykul ten nie moze by¢ w zadnym przypadku wykorzystywany jako

23 K. Kowalik-Banczyk, Zasada kompetencji powierzonych..., s. 392.
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podstawa przyjecia postanowien, ktére w istocie skutkowalyby zmiang Trak-
tatow z pomini¢ciem przewidzianej w nich w tym celu procedury. Ponadto
zastrzezono, ze nalezy kierowac si¢ dotychczasowa wykladnia klauzuli wyni-
kajaca z orzecznictwa TSUE. Warto w tym miejscu przywolaé teze z opinii
2/94. Zgodnie z treécig opinii klauzula elastycznosci bedaca czescig porzad-
ku instytucjonalnego opartego na zasadzie kompetencji powierzonych, nie
moze stanowi¢ podstawy dla rozszerzenia zakresu kompetencji Wspdlnoty
poza ogélne ramy wynikajace z calosci postanowien traktatu, w szczegdlnosci
okreslajacych zadania i dzialania Wspdlnoty. Nie moze w kazdym razie stu-
zy¢ za podstawe wydania przepisow, ktére mialyby w istocie za skutek zmiane
traktatu z pominieciem przewidzianej w nim w tym celu procedury.

Trzecie ma charakter proceduralny. Zgodnie z brzmieniem postanowien
Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody Par-
lamentu Europejskiego, przyjmuje stosowne przepisy. Jezeli przepisy te sa przyj-
mowane przez Rade zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza, stanowi
ona réwniez jednomyslnie na wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody Parlamen-
tu Europejskiego. Traktaty wprowadzily w tym przypadku jednomys$lno$¢ Rady
oraz zgode PE zaré6wno w zwyklej, jak i specjalnej procedurze ustawodawczej.
Ponadto zgodnie z ust. 2 art. 352 TFUE , Komisja zwraca uwage parlamentéw
narodowych na wnioski, ktoérych podstawg jest niniejszy artykul”. W literaturze
przewaza poglad, ze niniejsze sformulowanie nadaje parlamentom narodowym
uprawnienia w ramach procedury kontroli zasady subsydialnosci**. Nalezy row-
niez zwrdci¢ uwage na pojecie ,,stosowane $rodki’, jakie przyjeto w analizowa-
nych postanowieniach. Zgodnie z doktryng takie ujecie wskazuje, ze dotycza
one przyjmowania aktéw prawnych stanowionych w procedurze ustawodawczej
(rozporzadzen, dyrektyw i decyzji) i w tym sensie odpowiadajacym wymaga-
niom zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci. Obejmujg one zaréwno prze-
pisy zawierajgce zakazy, nakazy i sankcje, ale rowniez postanowienia procedural-
ne, organizacyjne i kompetencyjne w zakresie implementacji, ochrony prawnej,
budzetu i finansowaniu UE. Natomiast okredlenie ,,stosowane” nalezy analizo-
wacé z perspektywy adekwatnosci, wlasciwosci $rodka. Oznacza to, ze nalezy
bada¢ proponowany srodek pod katem tredci i formy z celami, ktére maja by¢
osiagniete”. Ponadto niniejsza klauzula nie moze prowadzi¢ do harmonizacji

24 J. Barcz, Zasadnicze reformy strukturalne Unii Europejskiej, w: Traktat z Lizbony. Glowne reformy
ustrojowe Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2008, s. 77.

25 A. Wrébel, Komentarz do art. 352 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz. T. I1I, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 1155.
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przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich, jezeli Traktaty
wykluczajg taka harmonizacje.

2. Kategorie kompetencji Unii Europejskiej

Uwagi poczynione powyzej wskazujg, ze panstwa cztonkowskie powierzy-
ly UE okreslony katalog kompetencji. W poczatkowym okresie integracji eu-
ropejskiej traktaty nie wprowadzaly kategorii kompetencji, jednakze analiza
orzecznictwa TSUE wskazuje na wyodrebnienie trzech grup: kompetencji wy-
facznych, dzielonych i uzupelniajacych. Po raz pierwszy katalog kompetencji
w tre$¢ prawa pierwotnego wprowadzily postanowienia Traktatu z Lizbony.
Za kryterium podzialu TL przyjat intensywno$¢ wykonywania kompetencji.
Wraz z poddaniem analizie rozwigzan traktatowych mozna wyodrebni¢ dwie
grupy kompetencji: zgodne z zasadg przyznania kompetencje UE oraz wszyst-
kie pozostale kompetencje nalezace do panstw czlonkowskich. W zakresie
kompetencji przekazanych mozna natomiast dokona¢ wewnetrznego podzialu
i wskaza¢ piec¢ kategorii: wylaczne, dzielone, do wspierania i koordynowania
polityk gospodarczych, do wspierania, koordynowania i uzupetniania pew-
nych dziatan, w zakresie WPZIB*. Mozliwy jest rowniez podzial na dwie za-
sadnicze kategorie kompetencji: wylaczne i niewytaczne. W obydwu przypad-
kach zarysowany podzial ma charakter umowny i niewyczerpujacy. Podobnie
nalezy odnie$¢ sie do przyporzadkowania poszczegdlnych obszaréw do danej
kategorii kompetencji.

2.1. Kompetencje wylaczne

Pierwsza kategoria kompetencji unormowana zostala w postanowie-
niach art. 2 TFUE, ktoéry stanowi: ,Jezeli Traktaty przyznaja Unii wylaczna
kompetencje w okreslonej dziedzinie, jedynie Unia moze stanowié¢ prawo
oraz przyjmowal akty prawnie wigzace, natomiast Panstwa Czlonkowskie
moga to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktow
Unii”. Jak zaznaczono powyzej kompetencje de facto wyltaczaja udzial pan-
stwa czlonkowskiego w tworzeniu prawa w przekazanych obszarach. P. Sa-
ganek podkresla nawet, ze przesadzenie wylacznego charakteru kompetencji

26 K. Kowalik-Banczyk, Zasada kompetencji powierzonych..., s. 387.
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nie jest neutralne w stosunku do prawa panstw czlonkowskich, stanowi fak-
tyczny zakaz dzialania panstw cztonkowskich w danym obszarze”. Jedynym
beneficjentem jest UE. Traktaty wskazuja zamkniety katalog obszaréw nale-
zacych do omawianej kategorii. Sg to: unia celna, wspélna polityka handlo-
wa, ustanowienie regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku
wewnetrznego, polityka pieni¢zna w odniesieniu do panstw czlonkowskich,
ktérych walutg jest EURO, zachowanie morskich zasobow biologicznych
w ramach wspdlnej polityki rybotéwstwa®®. Dopelnieniem wskazanego kata-
logu jest przyznanie UE wylacznej kompetencji w zakresie zawierania uméw
miedzynarodowych. Warto przypomnieé, ze w poczatkowym okresie trakta-
ty nie zawieraly wyraznej podstawy w tym przedmiocie, instytucje natomiast
powolywaly si¢ na stanowisko TS wyrazone w sprawie ERTA. Zgodnie z obo-
wigzujacym traktatem UE ma kompetencje do zawierania umoéw miedzyna-
rodowych, jezeli ich zawarcie zostalo przewidziane w akcie ustawodawczym
Unii lub jest niezbedne do umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych
kompetencji lub w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wplywac na wspolne
zasady lub zmieniac ich zakres (art. 3 ust. 2 TFUE).

2.2. Kompetencje niewylaczne

Odmiennie od kompetencji wylacznych ta kategoria dotyczy obszardw,
ktére co do zasady naleza do kompetencji zaréwno panstw czlonkowskich,
jak i UE.

Pierwsze to kompetencje dzielone, ktére zgodnie z brzmieniem trakta-
tu nalezg zaréwno do wilasciwosci UE, jak i panstw czlonkowskich. Zgodnie
z prawem pierwotnym, ,Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okreslonej dzie-
dzinie kompetencj¢ dzielong z Panstwami Czlonkowskimi, Unia i Panstwa
Czlonkowskie moga stanowi¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wiazace w tej
dziedzinie. Panstwa Czlonkowskie wykonuja swoja kompetencje w zakre-
sie, w jakim Unia nie wykonala swojej kompetencji. Panstwa Czlonkowskie
ponownie wykonujg swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia postano-
wila zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji” (art. 2 ust. 2 TFUE). Ka-
talog kompetencji dzielonych zdefiniowany zostal w zréznicowany sposob.
Po pierwsze traktat stanowi, ze do kategorii kompetencji dzielonych naleza

27 P. Saganek, Komentarz do art. 2 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz.
T. I, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 179-180.
28 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. C 202 z 07.06.2016 r., art. 3 ust. 1.
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wszystkie obszary, ktore nie zostaly zaliczone do kompetencji wytacznych lub
kompetencji koordynacyjnych. Po drugie wskazuje on przykladowy katalog
obszaréw, ktéry obejmuje gtéwne dziedziny, tj. rynek wewnetrzny; polityke
spoleczng w odniesieniu do aspektow okreslonych w traktacie; spdjnosc¢ go-
spodarczg, spofeczng i terytorialng; rolnictwo i rybotéwstwo z wylaczeniem
morskich zasobdéw biologicznych, ktére objete zostaly wylacznoscia UE; $ro-
dowisko; ochrone konsumentédw; transport; sieci transeuropejskie; energie;
przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz wspoélne proble-
my bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego w odniesieniu do aspek-
tow okreslonych w Traktacie (art. 4 ust. 2 TFUE). Ponadto wskazany zostal
szczegolny katalog kompetencji dzielonych, w ktorych dzialania UE nie moga
uniemozliwi¢ wykonywania wlasnych kompetencji panstwom czlonkow-
skim. Dla odréznienia od pozostalych kompetencji dzielonych, w doktrynie
i orzecznictwie TSUE, utrzymaly one przedlizbonska nazwe, tzw. kompetencji
réwnolegtych. Naleza do nich: badania, rozwoj technologiczny, przestrzen ko-
smiczna oraz wspolpraca na rzecz rozwoju i pomocy humanitarne;.

Analiza art. 2 ust. 2 zd. 2 TFUE umozliwia przyjecie ogélnego domniema-
nia, ze obszary kompetencji dzielonych moga ulec w calosci ,,przejeciu” przez
UE, w wyniku czego panstwa czlonkowskie utraca zdolno$¢ dziatania. W lite-
raturze zjawisko to okreslane jest jako ,efekt zajetego pola” lub ,,pre-empcja™.
Oznacza ono, ze panstwa czlonkowskie tracg kompetencje w wyniku aktyw-
nosci legislacyjnej UE. Innymi stowy wskazane kompetencje dzielone stajg sie
kompetencjami wylacznymi Unii przez ich wykonywanie. Zasada pre-empgji
nie obejmuje kompetencji réwnoleglych.

Ostatnia kategoria to kompetencje koordynacyjne, réwniez zaliczane
do kompetencji niewylagcznych UE. Unormowane zostaly w art. 6 TFUE
i obejmuja siedem obszaréw: ochrone i poprawe zdrowia; przemysl; kulture;
turystyke; edukacje, ksztalcenie zawodowe, mlodziez i sport; ochrone ludnosci
oraz wspollprace administracyjng. Zgodnie z postanowieniami traktatu
w wymienionych obszarach UE nie moze przyjmowac aktéw prowadzacych
do harmonizacji przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkow-
skich. Nalezy zatem przyja¢, ze UE nie moze przyjmowa¢ dyrektyw harmoni-
zujacych, ale réwniez rozporzadzen zastepujacych krajowe rozwigzania praw-
ne. Zadaniem UE jest jedynie wspieranie, koordynowanie lub uzupelnianie
dziatan panstw czlonkowskich. Tym samym panstwa czlonkowskie nie traca
swoich kompetencji w wymienionych obszarach.

29 P. Saganek, Komentarz do art. 4 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz.
T. I, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 25-26.
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Wzrost kompetencji UE spowodowal wprowadzenie do traktatu mecha-
nizméw zabezpieczajacych, do ktérych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim trzy
zasady strukturalne UE: pomocniczosci, proporcjonalnosci oraz poszanowa-
nia tozsamo$ci narodowej panstw cztonkowskich™.

3. Zasady ograniczajace wykonywanie kompetencji przez
Unie Europejska

3.1. Zasada pomocniczosci

Pierwsza zasada posiadajaca charakter ograniczajacy kompetencje po-
wierzone jest pomocniczo$¢ (subsydialno$¢). Wprowadzona zostala do po-
stanowien traktatéw na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego, ale jedynie
w odniesieniu do jednego obszaru - ochrony $rodowiska naturalnego (art.
3B TWE). W obecnym znaczeniu znalazla swoje umocowanie w Traktacie
z Maastricht® zyskujac status ogdlnej zasady ustrojowej Unii Europejskiej*.
Obecnie znajduje ona swoje unormowanie w art. 5 ust. 3 TUE, ktéry stano-
wi: ,Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci, w dziedzinach, ktére nie nalezg do jej
wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dzialania tylko wéwczas i tylko w ta-
kim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie moga zosta¢ osiagniete
w sposOb wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie, zaréwno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmia-
ry lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na
poziomie Unii”. Wskazane postanowienia formulujag dwustopniowy test zmie-
rzajacy do udzielenia odpowiedzi na dwa pytania: 1) czy ,cele zamierzonego
dzialania nie moga zosta¢ osiagnigte w sposob wystarczajacy przez Panstwa
Czlonkowskie” oraz 2) ,,czy ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowane-
go dzialania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie Unii™*. Komisja

30 A. Wyrozumska, dz. cyt., s. 118.

31 Preambula do Traktatu o Unii Europejskiej, gdzie podkreslono, ze proces tworzenia coraz $cislej-
szego zwiazku migdzy narodami Europy, w ktérym decyzje sa podejmowane jak najblizej obywateli,
zgodnie z zasadg pomocniczosci. Ponadto art. B TUE stanowil, iz ,Unia osiaga swe cele zgodnie
z postanowieniami niniejszego Traktatu, okreslonymi w nim warunkami i harmonogramem, z po-
szanowaniem zasady pomocniczosci”. Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. C 191 z 29.07.1992 .

32 R. Schiitze, European Constitutional Law, Cambridge 2012, s. 177.

33 'W. Gagatek, Polityczne i prawne znaczenie zasady pomocniczosci w UE (po 20 latach od wejscia
w zycie Traktatu z Maastricht), ,Europejski Przeglad Sadowy” 11 (2013), s. 32.
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Europejska wskazany test okresla jako ,,poréwnawcza ocena efektywno$ci mie-
dzy dzialaniami Unii i panstw czlonkowskich™*. W pierwszej kolejnosci bada-
ny jest rodzaj kompetencji UE. Wskazane postanowienia wyraznie wskazuja,
ze zasada ta ma zastosowanie w odniesieniu do kompetencji niewylacznych
UE, czyli dzielonych i koordynacyjnych. Nastepnie nalezy okresli¢ zdolnos¢
panstw cztonkowskich do osiagniecia danego celu na poziomie centralnym,
regionalnym i lokalnym. Wskazane odwotanie do pozioméw zarzadzania
w panstwach mialo na celu wzmocnienie pozycji wladz regionalnych i lo-
kalnych w ramach systemu stosowania i monitorowania omawianej zasady™.
Doprecyzowanie drugiego pytania ujete zostalo w postanowieniach Protokotu
2 dotaczonego do TL, ktory stanowi, ze do kazdego projektu aktu ustawo-
dawczego nalezy przygotowa¢ uzasadnienie w odniesieniu do zasad pomoc-
niczodci i proporcjonalnodci, ktére powinno zawiera¢ ,dane umozliwiajace
oceng skutkéw finansowych danego projektu aktu oraz, w przypadku dyrek-
tywy, jej skutkow dla regulacji wprowadzanych przez Panstwa Czlonkowskie,
w tym, w stosownym przypadku, dla prawodawstwa regionalnego. Podstawy
stwierdzenia, ze cel Unii moze zosta¢ lepiej osiagniety na poziomie Unii, sg
uzasadniane na podstawie wskaznikow jakosciowych, a tam gdzie to mozliwe,
ilosciowych. Projekty aktéw ustawodawczych biorg pod uwage koniecznosé¢
zminimalizowania wszelkich obcigzen finansowych lub administracyjnych na-
kladanych na Unie, rzady krajowe, wladze regionalne lub lokalne, podmioty
gospodarcze i obywateli oraz to, by takie obcigzenia byty wspdtmierne do za-
mierzonego celu™. Ponadto Komisja zobowigzana zostala do przygotowania
corocznego sprawozdania w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i pro-
porcjonalnodci oraz w sprawie stosunkéw z parlamentami narodowymi?”.
Wskazany protokot ustanowit réwniez mechanizmy kontroli realizacji zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Pierwszy ma charakter polityczny i wyko-
nywany jest na poziomie parlamentéw narodowych poprzez tzw. Mechanizm
Wezesnego Ostrzegania (,procedura zoltej i pomaranczowej kartki”)*®. Drugi
to kontrola sadowa wykonywana przez TSUE na mocy art. 263 TFUE, czyli
skargi na legalnos$¢ aktu prawa unijnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze kontro-
luje on wykonywanie zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci pod katem

34 Tamze, s. 32.

35 A. Gajda, Zasada pomocniczosci, w: Zasady ustrojowe Unii Europejskiej, red. ]. Barcz, Warszawa
2010, s. I1-30.

36 Art. 5 Protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, Dz. Urz. C
202 z 07.06.2016 r., s. 206.

7 Ostatnie sprawozdanie za rok 2019 przyjete zostalo 30 czerwca 2020 r. COM(2020) 272 final.

8 Instrumenty te zostang szerzej opisane w czeéci III monografii.
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proceduralnym. Bada naruszenie w postaci niewystarczajacego uzasadnienia
potrzeby przyjecia aktu ustawodawczego z perspektywy analizowanych zasad
lub odwotania si¢ do niewlasciwej podstawy prawnej*.

3.2. Zasada proporcjonalnosci

Kolejnym instrumentem ograniczajacym jest zasada proporcjonalnosci.
W literaturze wystepuje poglad, ze pierwsza z omdéwionych zasad pozwa-
la ustali¢ istnienie kompetencji UE do podjecia dzialania prawotworczego.
Druga natomiast okresla, jak te kompetencje nalezy wykonac*. Celem zasady
proporcjonalnosci jest ocena relacji miedzy podejmowanymi $rodkami a za-
kladanym celem. W prawie UE traktowana jest jako zasada ustrojowa oraz
ogolna zasada prawa. W pierwszym przypadku stosowana jest w celu ustale-
nia regul wykonywania kompetencji przez UE. W drugim natomiast chroni
jednostke przed nadmierng ingerencjg UE i panstw czlonkowskich w sfere jej
praw i wolnosci*'.

Omawiana zasada znalazla swoje podstawy traktatowe w 1992 r. w posta-
nowieniach TWE (Traktat z Maastricht). Zgodnie z trescig prawa pierwotnego
»Dzialanie Wspoélnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiagniecia
celéw niniejszego Traktatu” (art. 3B TWE). Aktualnie odwotanie do omawia-
nej zasady ujete zostalo w art. 4 ust. 3 TUE, ktéry stanowi: ,,Zgodnie z zasada
proporcjonalnosci zakres i forma dzialania Unii nie wykraczaja poza to, co
jest konieczne do osiggniecia celéw Traktatow” Ponadto odniesienie do za-
sady proporcjonalnodci znajduje si¢ w przywolywanym juz Protokole nr 2.
W odrdéznieniu od zasady pomocniczosci, zasada proporcjonalnosci ma zasto-
sowanie do kazdego dzialania prawotwoérczego UE, zaréwno w zakresie kom-
petencji wylacznych, jak i niewylacznych. Jej celem jest zagwarantowanie, aby
srodki przyjmowane na poziomie UE, nie stanowily nadmiernego obcigzenia
dla panstw czlonkowskich i ich obywateli. Badanie srodka w kontekscie oma-
wianej zasady opiera si¢ na trzyelementowym tescie: adekwatnosci, koniecz-
nosci i proporcjonalnosci sensu stricto. Pierwsza przestanka odnosi si¢ do re-
lacji migdzy $rodkiem a celami, ktére maja by¢ osiagnigte. Nalezy zbada¢, czy
jego zastosowanie prowadzi do osiggnig¢cia zamierzonego celu. Koniecznos¢

39 W. Gagatek, dz. cyt., s. 33.

40 Tamze, s. 32.

41 D. Miagsik, Zasada proporcjonalnosci, w: Zasady ustrojowe Unii Europejskiej, red. J. Barcz,
Warszawa 2020, s. 11-140.
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(niezbedno$¢) oznacza, ze zastosowany $rodek jest jedyny, za pomocg ktérego
dany cel moze by¢ osiggniety. Natomiast przestanka proporcjonalnosci spro-
wadza si¢ do okreslenia, czy $rodek jest proporcjonalny do wagi zakladanego
celu.

Zasada proporcjonalnodci jako zasada ustrojowa stosowana jest do zbada-
nia $§rodka przyjetego przez UE pod katem legalnosci, ale réwniez celowosci
i zgodnosci wyboru okres$lonego rozwigzania. Ma ona na celu ograniczenie
intensywno$ci ingerencji legislacyjnej Unii Europejskiej*.

3.3. Poszanowanie tozsamosci panstw czlonkowskich

Podobnie, jak pozostale wyzej wymienione zasady, zasada poszanowania
tozsamosci narodowej wprowadzona zostala po raz pierwszy do prawa pier-
wotnego na mocy Traktatu z Maastricht”. Zgodnie z jego postanowieniami
»Unia respektuje tozsamo$ci narodowe Panstw Czlonkowskich, ktérych syste-
my rzadow opieraja si¢ na zasadach demokracji”. Traktat z Lizbony nie tylko
potwierdzil znaczenie omawianej zasady, ale doprecyzowal jej tres¢. Zgodnie
z brzmieniem art. 4 ust. 2 TUE ,,Unia szanuje réwno$¢ panstwa wobec trakta-
tow jak réwniez ich tozsamos¢ narodows, nierozerwalnie zwigzang z ich pod-
stawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu
do samorzadu regionalnego i lokalnego™. Kolejne odwolania do tozsamosci
narodowej lub jej poszczegélnych aspektéw znalazly swoje zrédlo w Karcie
Praw Podstawowych Unii Europejskiej*. Zgodnie z ust. 3 preambuly do KPP
»Unia przyczynia si¢ do ochrony i rozwoju tych wartosci, szanujac przy tym
réznorodnos¢ kultur i tradycji narodéw Europy, jak réwniez tozsamo$¢ naro-
dowa Panstw Czlonkowskich i organizacje ich wladz publicznych na pozio-
mie: krajowym, regionalnym i lokalnym”. Nastepnie podkreslono, ze UE ,,sza-
nuje réznorodnos¢ kulturowa, religijng i jezykowg” (art. 22 KPP). Wydaje sig,
ze odwotanie to dowodzi, iz Unia opiera si¢ o indywidualne, zréznicowane
panstwa, ktore posiadaja wlasng odrebnos¢ i ktére cechujg sie wlasng kultura,
tradycjg oraz specyfikg dorobku konstytucyjnego. Stanowi to niejako wartos¢
dodang catej UE.

42 Tamze, s. 11-146.

43 Zob. art. F TUE po Traktacie z Maastricht.

44 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2010 C 83 z 30.03.2010 r., s. 1.

45 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. C 326 z 26.10.2012 r.
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Analizowana zasada wystepuje jako zasada ustrojowa UE i w tym zakre-
sie oddzialuje na zakres oraz sposéb wykonywania unijnych kompetencji.
Uwzgledniajac jednoczesnie zasade rownosci panstw czlonkowskich oznacza,
ze Unia Europejska wykonujac swoje kompetencje zobowigzana jest uwzgled-
ni¢, na zasadzie réwnosci, réznorodnos$¢ panstw czlonkowskich nie tylko
w sensie etycznym (rozumianym jako historia, kultura, tradycja, religia, jezyk
narodowy), ale réwniez instytucjonalnym, czy z uwzglednieniem ich dorobku
konstytucyjnego*.

Jednoczesnie tozsamo$¢ narodowa stanowi warto$¢ szczegdlnie chroniong
przez panstwa czlonkowskie. W szczegdélnosci moze by¢ postawa do ograni-
czenia stosowania prawa unijnego w krajowym porzadku prawnym w oparciu
o teori¢ wymogoéw imperatywnych”. Trybunat Sprawiedliwosci podkreslil, ze
UE ,[...] szanuje tozsamo$¢ narodowa panstw czlonkowskich [...]”* i sta-
nowi ona ,[...] uprawniony cel respektowany we wspolnotowym porzadku
prawnym [...]”*. Zdaniem Rzecznika Generalnego Maduro ,wskazana toz-
samo$¢ narodowa obejmuje bezsprzecznie tozsamo$¢ konstytucyjng panstwa
czltonkowskiego™. W swojej opinii Rzecznik podkreslil, ze panstwa czlon-
kowskie majg uzasadnione prawo do identyfikowania oraz ustalenia znaczenia
stusznego interesu, w okreslonych granicach, ktére moze stanowi¢ podstawe
ograniczenia jednej ze swobdd unijnych. Ponadto panstwo cztonkowskie od-
wolujac si¢ do omawianej zasady, ma prawo do oceny srodkéw konstytucyj-
nych, ktdre stuza urzeczywistnieniu zasad i regul wynikajacych z prawa UE.
Jednakze nie jest to jednoznaczne z bezwzglednym poszanowaniem wszyst-
kich zasad konstytucyjnych, gdyz mogloby to sta¢ si¢ instrumentem umozli-
wiajacym panstwom czlonkowskim niestosowanie prawa unijnego w okreslo-

nych dziedzinach.

46 Szerzej na temat poszanowania tozsamosci konstytucyjnej panstw czlonkowskich zob. E.
Krzysztofik, The Position of the Principle of Respect for Constitutional Identity in EU Law,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 6 (2017), s. 155-170.

47 Szerzej na temat zasady poszanowania tozsamosci konstytucyjnej jako przestanki ograniczajacej
stosowanie prawa unijnego zob. E. Krzysztofik, Limitations of Freedoms of the Internal Market
in View of the Protection of Constitutional Values of Member States, Ordines, http://www.ordi-
nes.it/limitations-of-freedoms-of-the-internal-market-in-view-of-the-protection-of-constitutional
-values-of-member-states-di-edyta-krzysztofik/ [dostep: 13.04.2020].

48 ‘Wyrok Trybunalu z dnia 22 grudnia 2010 r., Ilonka Sayn-Wittgenstein p. Landeshauptmann von
Wien, sprawa C208/09, ECLI:EU:C:2010:806.

49 ‘Wyrok Trybunatu z dnia 2 lipca 1996 r., Komisja p. Wielkiemu Ksiestwu Luksemburg, sprawa
C-473/93, ECLI:EU:C:1996:263.

50 QOpinia Rzecznika Generalnego M.P. Madura przedstawiona w dniu 8 pazdziernika 2008 r., sprawa
C-213/07 Michaniki AE., pkt 31; ECLI:EU:C:2008:544.



ROZDZIAEL IT AKTY USTAWODAWCZE
I NIEUSTAWODAWCZE JAKO ZRODEO PRAWA UNII
EUROPEJSKIE]

1. System zrodel prawa Unii Europejskiej

Nieodzowng cechg Unii Europejskiej, ktora odrdznia ja od innych orga-
nizacji miedzynarodowych i determinuje jej ponadnarodowy charakter, jest
system zrodel prawa. Ogét unijnych zrédet prawa, ich wykladnie orzeczni-
czg i doktrynalng oraz wartosci stanowigce podstawe Unii okresla si¢ mianem
acquis communautaire’'. Pierwotnie termin acquis communautaire, semiotycz-
nie ttumaczony jako wspoélnotowy dorobek prawny, obejmowat zZrédla prawa
stanowione w ramach historycznego I filara Unii (podzial wprowadzony na
mocy Traktatu z Maastricht i zniesiony na mocy Traktatu z Lizbony). Obecnie
jednak, wobec nieupowszechnienia si¢ terminu acquis unione, jest generalnie
stosowany na okreslenie caloksztaltu dorobku prawnego Unii. Zasadniczo za-
kres acquis communautaire buduje pie¢ elementéw: zasady prawa, prawo pier-
wotne, umowy miedzynarodowe, ktérych strong jest Unia Europejska, prawo
wtorne oraz orzecznictwo TSUE.

Dokonujgc pewnej systematyki zrodel prawa i wskazujgc na ich hierarchicz-
ne uporzadkowanie najwyzej w hierarchii nalezy wskaza¢ prawo pierwotne
i zasady prawa. W sklad prawa pierwotnego wchodzg traktaty zalozycielskie
i reformujace, Karta Praw Podstawowych, traktaty akcesyjne oraz pozostale
umowy, ktérych stronami sa panstwa czlonkowskie. O ile wymienione doku-
menty s3 umowami mi¢dzynarodowymi, z perspektywy prawa Unii Europej-
skiej*?, czgsto kategoryzowane s3 jako unijne prawo konstytucyjne. Trybunat

51 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2019, s. 473.

52 Zob. pkt 163 opinii 2/13 Trybunalu (w pelnym skladzie) z dnia 18 grudnia 2014 r,
ECLL:EU:C:2014:2454, gdzie zastosowano termin ,podstawowej karty konstytucyjnej”
oraz pkt 23 wyroku Trybunatu z dnia 23 kwietnia 1986 r., Parti écologiste ,Les Verts” p.
Parlamentowi Europejskiemu, sprawa 294/83, ECLI:EU:C:1986:166.



38 Funkcja prawodawcza w systemie prawa Unii Europejskiej

Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej analizujac pozycje traktatéw przyjmuje ter-
min karty konstytucyjnej’®. Wydaje si¢ jednak, ze absorbcja poje¢ typowych
dla systemow krajowych niepotrzebnie znieksztalca postrzeganie Unii Euro-
pejskiej, ktdra, o ile posiada wlasne specyficzne ponadnarodowe cechy, pozo-
staje organizacja migdzynarodows.

Sci$le powigzane z prawem pierwotnym sg zasady prawa, ktére wprost
wynikajg z tresci traktatow lub sg ,wyciagane” z tychze traktatow przez
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W sklad zasad prawa wchodza
zasady strukturalne (ustrojowe), ktdére sg zasadami wlasnymi Unii oraz zasady
ogolne, tj. zasady utrwalone w prawie panstw cztonkowskich lub prawie mie-
dzynarodowym, a obowiazujace w prawie Unii w niezmienionej tresci.

Potrzeba stworzenia katalogu zasad ustrojowych powstata juz w latach 60-
tych XX w., gdy procesowi poglebianiu integracji europejskiej nie towarzy-
szyla ewolucja prawa pierwotnego. Aktywno$¢ jurydyczna TSUE skutkowata
m.in. przyjeciem zasady pierwszenstwa prawa Unii przed prawem krajowym,
czy utworzeniem katalogu praw podstawowych. Zasadotworcza dzialalno$é
TSUE wcigz zachowuje na swojej aktualnosci, przykladowo w obszarze swo-
bodnego przeplywu oséb, czy kwestiach ustrojowych. Obecnie istotne znacze-
nie ma ozywione dazenie do okreslania granic i definicji zasad demokratycz-
nych przez panstwa cztonkowskie.

Wykladnia traktatow dokonywana przez TSUE wskazuje ponadto zakres
zapozyczenia zasad ogdlnych. Moze takze skutkowaé przeksztalceniem zasad
ogélnych w zasady strukturalne. Ma to miejsce wtedy, gdy TSUE, pomimo
zachowania pewnych, pierwotnych cech danej zasady, uzupelnia ja w nowa
tres¢. Zwykle wynika to ze specyficznej struktury instytucjonalnej, czy cha-
rakteru prawnego Unii, konsekwencjg ktérego jest konieczno$¢ dostosowa-
nia dotychczasowych zasad prawa krajowego lub miedzynarodowego do Unii
bedacej atypowa organizacja miedzynarodowa. Ponadto, gdy zasady ogdlne
wynikajg z porzadkéw konstytucyjnych panstw czlonkowskich, koniecznos¢
nadawania im nowej, ,ponadnarodowej” tresci wynika z réznorodnosci i od-
miennosci wystepujacych w krajowych systemach konstytucyjnych. Przykla-
dem zasady ustrojowej Unii, zapozyczonej z systeméw krajowych, jest anali-
zowana w niniejszej monografii, zasada demokratyczna.

Drugie miejsce w hierarchii zZrédet prawa zajmuja umowy mig¢dzynarodo-
we zawierane przez Uni¢ Europejska z innymi podmiotami prawa mi¢dzyna-
rodowego. Unia moze przystepowac do wskazanych uméw przy wspdtudziale

53 Pkt 23, sprawa 294/83.



Edyta Krzysztofik, Agnieszka Parol 39

panstw czlonkowskich (tzw. umowy mieszane) lub samodzielnie. Umowy
»samodzielne” dotycza zwykle obszaréw, gdzie Unia posiada kompetencje
wylaczne. W wigkszoséci Unia zawiera jednak umowy mieszane, ktérych stro-
nami z jednej strony sg zaré6wno panstwa cztonkowskie, jak i Unia Europej-
ska, a z drugiej strony inny podmiot prawa miedzynarodowego. Przyjmowa-
nie formuly uméw mieszanych dotychczas byto typowe w przypadkach, gdy
umowa dotyczyla kompetencji dzielonych.

Trzecie miejsce zajmuje, najliczniejsza kategoria - akty prawa wtdrne-
go. Zasadniczo jest to obszar, ktory obejmuje akty prawne, inne niz umowy
miedzynarodowe, stanowione w wykonaniu postanowien prawa pierwot-
nego. Jest to zaréwno obszar zdecydowanie najwigkszej dzialalnosci prawo-
twodrczej instytucji Unii, jak i najwigkszego zrdéznicowania form prawnych.
W obszarze kompetencji powierzonych Unia jest uprawniona do przyjmowa-
nia wiazacych: rozporzadzen, dyrektyw, decyzji i porozumien mig¢dzyinsty-
tucjonalnych® oraz niewigzacych: zalecen, opinii i pozostalych porozumien
miedzyinstytucjonalnych. O ile wskazany katalog aktéw wiazacych jest kata-
logiem zamknietym, katalog aktéw niewiazacych powieksza liczna kategoria
tzw. aktéw nienazwanych.

TFUE dokonujac rozrdéznienia na akty wigzace i niewiazace, zobowiazuje
adresatow aktdw wigzacych do ich wykonywania pod sankcja. Opinie i zale-
cenia, o ile takze zawieraja normy prawne i ksztaltuja okreslone zobowigza-
nia, roznig si¢ tym, ze ich niewykonywanie nie rodzi konsekwencji prawnych.
Przywolane akty niewigzace wraz z aktami nienazwanymi® i wigkszoscig
porozumien miedzyinstytucjonalnych®, stanowia typowa kategorie zrddet
prawa organizacji miedzynarodowej, okreslang czesto jako migdzynarodowe
soft law. Unijne soft law jest przyjmowane tam, gdzie Unia nie posiada kompe-
tencji stanowienia aktéw wigzacych lub nie ma zgody panstw czlonkowskich,

54 Wigzgce porozumienia instytucjonalne sg stanowione jako prawo wewnetrzne i dotycza unijnych
procedur ustawodawczych i nieustawodawczych.

55 Akty przyjmowane przez instytucje Unii, ktére nie s3 wprost wymienione w prawie pierwot-
nym jako akty prawa Unii (art. 288 TFUE), tj. uchwaly, memoranda, sprawozdania, podreczniki
i inne.

56 Przyjmowanie porozumien miedzyinstytucjonalnych jest stalg praktyka w zakresie ksztatto-
wania prawa wewnetrznego Unii (pro foro interno), chociaz ich zakres przedmiotowy moze
wchodzi¢ w obszar pro foro externo. Porozumienia miedzyinstytucjonalne, jezeli odnoszg sie
do procedury stanowienia prawa (zob. art. 295 TFUE), powinny mie¢ charakter prawnie wig-
z3cy. Wskazane rozwigzanie, wprowadzone na mocy TL, z perspektywy demokratyzacji pro-
cedur decyzyjnych nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie. Procedury stanowienia aktow
wtornych powinny bowiem opieraé si¢ na aktach wigzacych, ktére podlegaja odpowiedniej
kontroli sagdowej, a ich nieprzestrzeganie jest obarczone sankcjami.
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na przyjecie aktéw o wigkszej doniostosci prawnej. Ze wzgledu na specyfi-
ke wspolpracy miedzynarodowej, brak wigzacego charakteru czesto jednak
nie wplywa na przestrzeganie dyspozycji zawartych w wymienionych aktach.
Odrebnym bowiem zagadnieniem pozostaje doniostos¢ i moc polityczna do-
kumentu, ktéra funkcjonuje w oderwaniu od formalnej mocy prawnej. Akty
nienazwane dotycza zaréwno relacji Unia - inne podmioty prawa miedzyna-
rodowego oraz relacji wewnetrznych, dotyczacych prawa wewnetrznego insty-
tucji Unii. Ostatnie z wymienionych moga wigza¢ instytucje, i w tym znacze-
niu beda mie¢ ,,charakter wiazacy”, ale w zakresie pro foro interno.

Wskazany w prawie pierwotnym (art. 288 TFUE) zamkniety katalog wia-
zacych aktow prawnych kierowanych pro foro externo obejmuje: rozporzadze-
nia, dyrektywy i decyzje. Wymienione instrumenty prawne, wraz z wejsciem
w zycie TL, uzyskaly status aktéw prawnych Unii, co oznacza, ze stanowia
one forme¢ dziatania Unii Europejskiej rozumianej jako organizacja miedzy-
narodowa. Przed przyjeciem przywotanego traktatu reformujacego byly one
aktami instytucji wspoélnotowych. Doniostos¢ zmiany polega na tym, Ze po
raz pierwszy Unia otrzymala wlasne instrumenty prawne, za posrednictwem
ktérych wykonuje powierzone jej kompetencje.

Analizowane akty podlegaja licznym podzialom wewnetrznym. Charakter
podzialu podstawowego ma — utrwalona w praktyce legislacyjnej i orzecznic-
twie TSUE - oparta na kryterium formalnym wykfadni traktatow, delimitacja
na akty ustawodawcze i nieustawodawcze”’. Akty prawne przyjete w drodze
zwyklej lub specjalnej procedury ustawodawczej tworza zamknietg kategorie
aktow ustawodawczych, a wigzace akty prawne przyjete w drodze pozosta-
tych procedur tworza kategori¢ aktow nieustawodawczych. Zasadniczo jednak
przedmiotowe rozréznienie, o ile ma znaczenie dla wskazania relacji nadrzed-
nosci miedzy aktami ustawodawczymi i niektérymi aktami nieustawodaw-
czymi, nie wplywa na moc prawng aktu jako takiego. Niezaleznie bowiem od
procedury sa to akty wigzace, ktorych niewykonywanie rodzi okreslone kon-
sekwencje prawne. Dokonujac kategoryzacji aktéw prawa wtérnego nalezy
takze pamieta¢, iz z utrwalonego orzecznictwa TSUE wynika, ze ,ustalenie
charakteru prawnego aktu wydanego przez Rade lub Komisj¢ nie zalezy tyl-
ko od jego oficjalnego tytulu, ale powinno przede wszystkim bra¢ pod uwage
jego cel oraz zawarto$¢™®.

57 Tak C. Herma, Reforma systemu aktéw prawa pochodnego UE w Traktacie z Lizbony,
»Europejski Przeglad Sadowy” 5 (2008), s. 27.

58 Pkt 1 i 2 wyroku Trybunalu z dnia 14 grudnia 1962 r., Fédération nationale de la bouche-
rie en gros et du commerce en gros des viandes i inni p. Radzie, sprawy polaczone 19/62
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Prawo pierwotne dokonujac wyraznego podziatu na akty wiazace i niewia-
z3ce wskazuje zasadniczo granice pomiedzy przejawami dzialania Unii typo-
wymi dla organizacji migdzynarodowej (akty niewigzace) i ponadnarodowe;
formy integracji (akty wiazace). Kluczowg cechg instrumentéw ponadnarodo-
wych jest to, ze obok ksztaltowania sytuacji prawnej panstw czlonkowskich,
stanowig one dyspozycje bezposrednio ksztaltujace prawa i obowiazki jed-
nostek. Odmienny od dotychczas znanych Zrédel prawa miedzynarodowe-
go charakter aktéw wigzacych rodzil konieczno$¢ ich nazwania i klasyfikacji
w systemie prawa Unii. W pierwszej dekadzie XXI w. w literaturze przedmio-
tu® zaproponowano przyjecie terminu ,aktu legislacyjnego” (ang. legislative
act). Wyodrebnienia pojecia dokonano bazujgc na wskazaniu wspdlnych cech,
ktére prawo wtorne powinno spetniaé, tj.: 1) moc prawnie wigzaca; 2) stano-
wienie norm (zachowania si¢) o zasiegu ogélnym; 3) wywolywanie skutkéw
zewnetrznych, w tym znaczeniu, ze obowigzujg one w sferze zewnetrznej lub
wywoluja skutki w tej sferze (w panstwach czlonkowskich lub wobec panstw
czlonkowskich i innych adresatéw); 4) przyjmowanie jednostronnie przez
instytucje Unii zgodnie z przewidziang procedurs; 5) traktatowa podstawa
prawna. Wymienione przestanki destynujg normatywny charakter aktow Unii.
Przy 6wczesnych rozwigzaniach prawnych w kategori¢ aktéw legislacyjnych
wlaczono rozporzadzenia i dyrektywy. Obecnie wymienione przestanki spel-
niajg rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, z wylaczeniem decyzji indywidu-
alnych. Za akty legislacyjne nalezy wiec uzna¢ zaréwno akty ustawodawcze
(ang. legislative acts), jak i akty nieustawodawcze (ang. non-legislative acts),
o ile nie majg charakteru indywidualnych aktéw administracyjnych.

2. Akty ustawodawcze

Wyznacznikiem klasyfikacji danego aktu prawnego Unii jako aktu ustawo-
dawczego jest procedura jego przyjecia. Zgodnie z kryterium formalnym akty
ustawodawcze s3 przyjmowane wylacznie w zwyklej lub specjalnej procedu-
rze ustawodawczej. Zastosowanie wskazanych procedur powinno natomiast
wprost wynikac z postanowien prawa pierwotnego.

do 22/62, ECLI:EU:C:1962:48.

59 L. Senden, Soft Law in European Community Law, Hart Publishing 2004, s. 45; A. Wrébel,
Komentarz do art. 288, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz LEX. Tom I,
red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 689.
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Tuz po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, cz¢$¢ przedstawicieli doktry-
ny®, rozszerzajac wykladnie jezykowa traktatéw, proponowata klasyfikowaé
jako akty ustawodawcze takze tzw. ,akty bezprzymiotnikowe”, ktére spelnia-
ja kryteria materialne, a s3 przyjmowane wprost w wykonaniu postanowien
traktatowych. Wraz z przyjeciem kryterium materialnego mozliwe bylo wska-
zanie uniwersalnej konstrukeji pionowej pomiedzy kategorig aktéw ustawo-
dawczych a aktami nieustawodawczymi. Te pierwsze, stanowione w oparciu
o delegacje pierwotng, zawartag w postanowieniach traktatowych, bytyby jed-
noznacznie hierarchicznie nadrzedne wobec aktéw nieustawodawczych (de-
legowanych i wykonawczych), przyjmowanych w oparciu o delegacje wtérna.
Ostatecznie jednak utrwalila si¢ wyktadnia formalno-prawna. Obecnie wyrdz-
nia si¢ wigc odrebng kategorie aktéw ustawodawczych oraz zbiorczg kategorie
aktéw nieustawodawczych, obejmujaca zaréwno akty wykonawcze, delego-
wane i pozostale akty wigzace stanowione w wykonaniu postanowien pra-
wa pierwotnego, okreslane pierwotnie jako tzw. akty ,bezprzymiotnikowe ™.
Nadrzednos¢ aktow ustawodawczych zachowuje na aktualnosci wylacznie
w relacji do aktow wykonawczych i delegowanych przyjmowanych w wykona-
niu postanowien aktu podstawowego.

Préby wprowadzenia legalnej definicji aktéw ustawodawczych zostaly pod-
jete na konferencji rzadowej w 2000 r. (Traktat z Nicei) oraz podczas obrad
konwentu europejskiego. W pierwszym podejsciu, sprawujgca prezydencije
Portugalia zaproponowatla, aby obok definicji rozporzadzenia i dyrektywy,
ktére uznano za akty ustawodawcze, wprowadzi¢ ich definicje ogoélna. Zgod-
nie z propozycja, za akty ustawodawcze uznano akty o zasiegu ogdlnym,
ktére w miare mozliwosci, przy nalezytym uwzglednieniu charakteru przed-
miotu regulacji, okreslaly ogolne zasady, cele (ang. objectives) oraz zasadni-
cze (istotne) elementy danej polityki®’. Propozycja jednak zostala odrzucona.
Drugi raz do tematu powrécono w pracach konwentu. Traktat Konstytucyjny,
wprowadzajacy zupelnie nowy katalog zrédet prawa, ustanawial zamkniety
katalog aktow ustawodawczych wymieniajac ustawy europejskie i europej-
skie ustawy ramowe. TrK definiowal ustawe europejska jako akt ustawodaw-
czy o zasiggu ogdlnym, ktéry wiaze w calosci i jest bezposrednio stosowany
we wszystkich panstwach cztonkowskich (aktualnie definicja rozporzadze-

60 Zob. A. Zawidzka-Lojek, Komentarz do art. 289, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz LEX. Tom I, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 700.

61 ‘W publikacji przyjeto stosowanie terminu ,akty nieustawodawcze samoistne”, ktéry nawiazuje
do doktrynalnego okreslenia kategorii ,procedur samoistnych”.

62 Za H. van Meerten, The legal acts in the European Constitution, ,Perspectives internationales
et européennes” 3 (2006), s. 2.
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nia). Europejska ustawa ramowa miala natomiast wigza¢ kazde panstwo
czlonkowskie, do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry
mial zosta¢ osiagniety, pozostawiajac organom krajowym swobode wyboru
formy i $rodkéw (aktualnie definicja dyrektywy). Wymienione akty byly hie-
rarchicznie nadrzedne wobec aktéw nieustawodawczych (rozporzadzenia eu-
ropejskie i decyzje europejskie). Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu®
oba podzialy bazowaly na wspolnym zalozeniu, iz granica podzialu miedzy
aktami ustawodawczymi i nieustawodawczymi polega na rozréznieniu istot-
nych elementéw danej polityki, ktére sg regulowane aktami ustawodawczymi
od pozostalych elementéw stanowionych w aktach nieustawodawczych. Po-
dzial nie korespondowal natomiast z przywolanym wczes$niej wyrdznieniem
pojecia aktow legislacyjnych. W Traktacie z Lizbony pozostano przy dotych-
czasowym nazewnictwie zachowujac pierwotny katalog prawa wspoélnotowego
(rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje). Jednoczesnie podjeto probe zachowa-
nia konwentowej hierarchii i rozréznienia aktéw ustawodawczych i nieusta-
wodawczych. W aktualnym stanie prawnym elementy istotne dla danego
obszaru kompetencji Unii moga by¢ jednak stanowione zaréwno w aktach
ustawodawczych, jak i nieustawodawczych samoistnych. Wydaje sie wiec, ze
kreatorom proceséw integracyjnych nie udalo si¢ zachowa¢ koncepcji przyje-
tej w pracach konwentu.

Kryterium zastosowania procedury ustawodawczej nieodzownie wplywa
na postrzeganie aktéw ustawodawczych jako tych aktéw prawa Unii, ktére
podlegaja szczegdlnej kontroli demokratycznej. Udzial parlamentéw narodo-
wych, potencjalnie otwarty i transparentny dialog miedzy uczestnikami pro-
cesu legislacyjnego oraz udzial spoleczenstwa obywatelskiego w procedurze®
powoduje, ze akty ustawodawcze posiadaja najglebsza legitymacje demokra-
tyczng sposrdd wszystkich aktéw prawa wtornego Unii. Demokratyczny man-
dat przeklada si¢ takze na zakres przedmiotowy aktéw ustawodawczych, ktory
powinien obja¢ kazdy istotny obszar dzialalno$ci prawodawczej Unii.

Ponadnarodowy charakter procedur ustawodawczych jest takze kryterium,
ktére pomocniczo wzmacnia wylaczenie nieustawodawczych aktow samoist-
nych z tejze procedury. Wydaje si¢ bowiem, ze kreatorzy procesow legislacyj-
nych w poszczegélnych postanowieniach traktatowych zrezygnowali z zasto-
sowania procedur ustawodawczych chcgc zachowa¢ dane obszary wspolpracy
w gestii wspolpracy o charakterze miedzyrzadowym. Za tym argumentem
przemawia zakres kompetencji Rady w procedurach samoistnych.

63 Tamze, s. 7.
64 Przy uwzglednieniu réznic migdzy zwykla i specjalnag procedura ustawodawczg.
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Nieodzowng cecha charakterystyczng aktéw ustawodawczych jest ogélny
i abstrakcyjny charakter, typowy dla aktéw legislacyjnych (stanowienia pra-
wa)®. Wprowadzenie kategorii aktéw ustawodawczych spowodowalo wylacze-
nie mozliwosci stanowienia aktow ustawodawczych o charakterze indywidu-
alnym®. Pierwotnie bowiem, rozporzadzenia mogly mie¢ charakter zaréwno
indywidulany, jak i ogélny (odpowiednio akty stosowania i stanowienia pra-
wa). Nieaktualnym wydaje si¢ wigc orzecznictwo, ktére pozwalalo na indywi-
dualny charakter rozporzadzen.

Akty ustawodawcze przyjmuja forme rozporzadzen, dyrektyw lub decy-
zji. Kazdy z aktéw ustawodawczych, traktowany jako akt podstawowy, moze
zawiera¢ delegacje stanowienia aktéw wykonawczych lub/i delegowanych.
Na podstawie jednego aktu ustawodawczego mozna przyjmowac zaréwno akty
wykonawcze, jak i delegowane, o ile spelnione sg kryteria materialne doty-
czace tychze aktéw. Nie ma takze zastosowania zalezno$¢ pomiedzy rodzajem
aktu ustawodawczego i aktu nieustawodawczego. Wigzace pozostaje kryte-
rium materialne i rozréznienie na akty harmonizujace (dyrektywy) i ujedno-
licajace (rozporzadzenia i decyzje). Tak wigc rozporzadzenie ustawodawcze
moze by¢ podstawa przyjecia zaréwno decyzji, jak i rozporzadzenia nieusta-
wodawczego. Ze wzgledu na kryteria materialne, dyrektywy ustawodawcze sa
wykonywane w drodze dyrektyw i decyzji nieustawodawczych. Zdecydowana
wiekszo$¢ aktéw nieustawodawczych przyjmowanych w wykonaniu postano-
wien aktéw ustawodawczych jest stanowiona w formie rozporzadzen i decy-
zji¥. Akty ustawodawcze zachowujg hierarchiczng nadrzednos$¢ nad aktami
nieustawodawczymi, dla ktérych stanowig akt podstawowy. W tym zakresie
s3 kluczowe dla dokonania ich wykladni i potwierdzenia waznosci.

Akty ustawodawcze spelniajg te same kryteria materialne, co akty nie-
ustawodawcze samoistne. Wymienione akty nieustawodawcze stanowione s3
jednak w oderwaniu od procedur ustawodawczych (a w drodze tzw. proce-
dur samoistnych) i dlatego pozostaja poza obszarem rozwazan dalszej czesci
monografii.

65 A. Turk, The Concept of Legislation in European Community Law: A Comparative Perspective,
Zuidpoolsingel 2006, s. 187; Tenze, The concept of the “Legislative” Act in the Constitutional
Treaty, w: The unity of the European Constitution, red. P. Dann, M. Rynkowski, Berlin-
Heidelberg-Nowy Jork 2006, s. 151 i nast.

66 K. Lenaerts, Some Reflections on the Separation of Powers in the European Community,
»Common Market Law Review” 28 (1991), s. 13.

67 Na podstawie statystyk dotyczacych aktéw prawnych, https://eur-lex.europa.eu/stati-
stics/2020/legislative-acts-statistics.html [dostep: 13.04.2020].
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3. Akty nieustawodawcze

3.1. Akty delegowane

Akty delegowane stanowig nowy rodzaj aktéw prawnych, wprowadzony na
mocy TL i wczedniej nie byly znane unijnemu prawodawcy. Przyjecie kon-
strukcji aktow delegowanych wynikalo natomiast z dos§wiadczen stanowienia
aktow quasi-legislacyjnych w ramach procedur komitetowych. Przez szereg
lat, w ramach systemu komitologicznego, Komisja Europejska podejmowala
zaréwno dzialalno$¢ quasi-legislacyjng uszczegdtawiajac akty legislacyjne oraz
w zastepstwie panstw, gdy wymagane bylo jednolite stosowanie prawa UE,
przyjmowala akty wykonawcze. Wyodrebnienie aktéw delegowanych pozwo-
lifo na postawienie wyraznej granicy pomiedzy kompetencjami powierzonymi
Unii, a tymi, ktére pozostaja w gestii panstw czlonkowskich i wyjatkowo wy-
konywane sg przez organy Unii przy wykorzystaniu procedury komitetowe;.

Definicj¢ aktéw delegowanych ksztaltuje prawo pierwotne. Po pierwsze,
wskazuje, ze majg one zasieg ogdlny, uzupelniajagc lub zmieniajgc niekto-
re, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego (art. 290 ust. 1 akapit
pierwszy TFUE). Po drugie, ich cele, tres¢, zakres i czas obowigzywania po-
winny miesci¢ si¢ w wyraznie okreslonych w akcie ustawodawczym celach,
tresci, zakresie oraz czasie obowigzywania przekazanych Komisji Europejskiej
uprawnien.

Akty delegowane s3 stanowione na podstawie umocowania zawartego wy-
facznie w akcie ustawodawczym (rozporzadzenie, dyrektywa lub decyzja),
przyjetym w drodze zwyklej lub specjalnej procedury ustawodawczej. Oma-
wiane instrumenty, zgodnie ze stanowiskiem przyjetym w ramach porozu-
mien miedzyinstytucjonalnych, moze przyjmowa¢ wylacznie Komisja Euro-
pejska®®. Tuz po wejsciu w zycie TL, TSUE w sprawie C-270/12% uznal, ze
Unia Europejska moze delegowaé kompetencje wykonawcze na swoje organy
niewymienione w traktatach, jezeli s to organy Unii utworzone przez jej pra-
wodawce, a wykonywanie delegowanych zadan jest uzaleznione od spelnienia

68 Cz. I, pkt 6 niewigzace kryteria stosowania art. 290 i 291 TFUE.

6 Pkt 77-81 wyroku Trybunalu z dnia 22 stycznia 2014 r., Zjednoczone Krdlestwo Wielkiej
Brytanii i Irlandii Péinocnej p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, sprawa C-270/12,
ECLI:EU:C:2014:18. Zob. takze M. Federowicz, A. Michdr, O charakterze prawnym decyzji
nowych europejskich organéw nadzoru nad rynkiem finansowym UE, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 11 (2011), s. 24 i nast.
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licznych kryteriéw i przestanek przewidzianych aktem ustawodawczym. Uznal
takze, ze delegacji podlegaja zaréwno kompetencje przyjmowania aktow wig-
zacych erga ommnes, jak i inter partes. W szczegdlnosci stwierdzil, ze organy
Unii, inne niz Komisja Europejska i Rada, maja kompetencje stanowienia
aktéow wykonawczych i delegowanych. Zdaniem TSUE, ,o ile prawda jest,
ze traktaty nie zawieraja zadnego postanowienia przewidujacego przekaza-
nie uprawnien na rzecz organu lub jednostki organizacyjnej Unii, o tyle kil-
ka postanowienn TFUE zaklada, ze taka mozliwos¢ istnieje.” Instytucje UE nie
podjely jednak dzialan, ktére zaowocowalyby powierzeniem uprawnien sta-
nowienia aktéw delegowanych innej instytucji, jak Komisja Europejska. Stala
praktyka wspolpracy wewnatrzunijnej jest natomiast istotny udzial organdéw
pozatraktatowych, w tym agencji zdecentralizowanych, w konsultacjach towa-
rzyszacych procedurze stanowienia aktéw delegowanych.

Komisja Europejska, definiujac uprawnienie do stanowienia aktéw delego-
wanych wskazuje, ze jest to w pewnym sensie, ,,pelnomocnictwo” udzielane
przez prawodawce”. Otrzymujac wskazane ,,pelnomocnictwo” do przyjmo-
wania aktéw delegowanych na podstawie art. 290 TFUE, Komisja staje si¢
upowazniona do modyfikacji dziatan prawodawcy”. Ratio legis wprowadze-
nia nowej kategorii aktow bylo wyeliminowanie zbytniej szczegélowosci ak-
tow ustawodawczych”. Przekazanie uprawnien obejmuje tylko akty o zasiegu
ogdlnym, tzn. Komisja nie moze przyjmowac aktéw delegowanych majgcych
charakter aktow indywidualnych (stosowania prawa).

Omawiane akty stanowia akty quasi-legislacyjne, co w praktyce oznacza,
ze zmieniaja one lub uzupelniajg inne niz istotne elementy aktéw ustawo-
dawczych. Zgodnie ze stanowiskiem TSUE granice pojecia elementéw istot-
nych unijny legislator okredla odrebnie dla kazdego obszaru polityki”. Wyni-
ka to z szerokiego zakresu uznania, ktére w tym obszarze posiada PE i RUE.
Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE definiuje pojecie ,zasadni-
czych elementéw” jako ,przepisy, ktore [...] sa istotne dla przewidywanego
przedmiotu” oraz ,maja na celu nadanie konkretnego ksztaltu podstawowym
wytycznym polityki wspolnotowej””*. Chociaz orzeczenie zapadlo na potrzeby

70 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady - Wprowadzenie w zycie art. 290
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, COM(2009)673, s. 6.

71 Tamze, s. 4.

72 M. Rynkowski, Komentarz do art. 290, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz
LEX. Tom I, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 706.

73 Implementation of the Treaty of Lisbon. Delegated Acts (Article 290, Treaty on the Functioning of
the European Union). Guidelines for the services of the Commission SEC(2011) 855, pkt 17.

74 Pkt 36 i 37 wyroku Trybunatu z dnia 27 pazdziernika 1992 r., Republika Federalna Niemiec
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zdefiniowania granic 6wczesnych quasi-legislacyjnych procedur komiteto-
wych, wcigz zachowuje na aktualnosci.

Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze legislator nigdy nie jest zobowigzany
do przekazania uprawnien Komisji, de lege ma pelng swobode zachowania ich
dla siebie (pkt 20 DAG). PE i RUE moga wprowadzi¢ pelne i catkowite uregu-
lowania w danym obszarze dziatan, powierzajac Komisji piecz¢ nad zapewnie-
niem ich wykonania w zharmonizowany sposob poprzez akty wykonawcze.
Legislatorzy moga réwniez zdecydowac o jedynie cze$ciowym uregulowaniu
danego obszaru, pozostawiajagc Komisji odpowiedzialno$¢ za modyfikacje
przepisow poprzez akty delegowane”.

Zgodnie ze stanowiskiem TSUE’ postuzenie sie w art. 290 ust. 1 TFUE
terminami ,uzupelnia¢ lub zmienia¢” $wiadczy o tym, Ze nalezy rozrézni¢
dwie kategorie uprawnien delegowanych. Powierzenie Komisji uprawnienia
do ,uzupelnienia” aktu ustawodawczego oznacza, ze jest ona upowaznio-
na jedynie do skonkretyzowania tego aktu. Jej umocowanie jest ograniczo-
ne do skonkretyzowania, przy zachowaniu integralnosci podstawowego aktu
ustawodawczego, niemajacych zasadniczego znaczenia elementéw danej re-
gulacji, ktérych legislator nie doprecyzowal”. Natomiast powierzenie Komisji
uprawnienia do ,,zmiany” aktu podstawowego skutkuje tym, ze instytucja ta
moze poprawic lub uchyli¢ wskazane jego elementy”®.

Cechg konstytutywna aktéw delegowanych jest takze zakres uprawnien
kontrolnych powierzonych PE i Radzie. Przyjete w TL narzedzia kontrol-
ne stanowig odpowiedZ na wieloletnie postulaty Parlamentu Europejskiego
i czgsci doktryny, zwigzane z brakiem odpowiedniego wplywu Parlamentu na
quasi-legislacyjne procedury komitetowe”. Jest to rozwigzanie, ktére z jednej
strony zachowuje nadrzedng role unijnych legislatoréw w procesie stanowie-
nia prawa, natomiast z drugiej strony — odcigza ich z obowigzku stanowie-
nia aktéw o charakterze technicznym, czy pozwala na wprowadzanie szybkich
zmian bedacych odpowiedzig na dynamicznie zmieniajaca si¢ rzeczywisto$c.
Traktaty przewiduja, ze legislatorzy alternatywnie lub kumulatywnie w ak-
cie ustawodawczym bedacym podstawg prawng przyjecia aktu delegowanego

p. Komisji Wspdlnot Europejskich, sprawa C-240/90, ECLI:EU:C:1992:408.

75 Komunikat w sprawie aktow wykonawczych i delegowanych, s. 4.

76 Pkt 40 wyroku Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 17 marca 2016 r., Parlament p. Komisji (in-
strument ,Eaczac Europe”), sprawa C-286/14, ECLI:EU:C:2016:183.

77 Pkt 41 sprawy C-286/14.

78 Pkt 42 sprawy C-286/14.

79 M. Szpunar, Implementacja Traktatu z Lizbony: akty delegowane versus akty wykonawcze,
»Europejski Przeglad Sadowy” 3 (2012), s. 4-5.
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moga: 1) odwola¢ uprawnienia Komisji Europejskiej do przyjecia aktu delego-
wanego; 2) wyrazi¢ sprzeciw w terminie przewidzianym przez akt ustawodaw-
czy. O ile nie wynika to wprost z tresci prawa pierwotnego, wydaje si¢, ze PE
i Rada mogg takze zrezygnowac z przyznanych im uprawnien nadzorczych.

3.2. Akty wykonawcze

Akty wykonawcze s3 przyjmowane w oparciu o umocowanie zawarte w ak-
cie prawa pochodnego (akt podstawowy). Delegacja moze zosta¢ ustanowiona
zaréwno w aktach ustawodawczych, podobnie jak w przypadku aktéw delego-
wanych, oraz w samoistnych aktach nieustawodawczych®. Podstawe przyje-
cia aktu wykonawczego moze stanowi¢ wylacznie rozporzadzenie, dyrektywa
albo decyzja.

Co istotne, omawiane instrumenty moga mie¢ charakter indywidualny lub
generalny®'. Akty wykonawcze skierowane do konkretnego, zidentyfikowa-
nego podmiotu stanowig akty stosowania prawa i wiaza wylacznie podmiot,
do ktdérego sa skierowane. Zwykle akty indywidualne s3 stanowione w drodze
decyzji wykonawczych, ktore swoja konstrukcja prawng beda zblizone do in-
dywidualnych aktéw administracyjnych (ang. Individual Administrative Acts).
Wigkszos¢ aktéw wykonawczych ma jednak zasieg ogdlny i dotyczy abstrak-
cyjnie okreslonych stanéw faktycznych, zachowujac cechy aktéw stanowienia
prawa.

Akty wykonawcze sa stanowione przez Komisje, a w nalezycie uzasad-
nionych przypadkach oraz w obszarze WPZiB przyjmuje je Rada Unii Eu-
ropejskiej. Procedure przyjmowania aktow wykonawczych ksztaltuje art. 291
TFUE, i tylko akty stanowione w wykonaniu przedmiotowego artykulu sa tak
okredlane. O wlaczeniu do katalogu aktéw wykonawczych decyduje zatem
kryterium formalne, a nie materialne®.

O ile kreatorzy procesu integracyjnego zdefiniowali pojecie aktu delegowa-
nego, poprzez wskazanie jego zasiegu i skutkow, to w obszarze definicji aktow
wykonawczych pozostali przy wskazaniu kryterium proceduralnego. Oma-
wiane akty sg stanowione, gdy wystepuje konieczno$¢ przyjecia jednolitych

80 Implementation of the Treaty of Lisbon. Implementing Acts (Article 291, Treaty on the Functioning
of the European Union). Guidelines for the services of the Commission, SEC(2012)617, pkt 3.

81 Cz. ITlit. A pkt 2 niewigzgce kryteria stosowania art. 290 i 291 TFUE.

82 Zob. np. akty wykonujace budzet UE przyjmowane przez Komisj¢ w sensie formalno-praw-
nym nie sg aktami wykonawczymi.
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warunkéw wykonywania prawnie wigzacych aktéw Unii (art. 291 ust. 2
TFUE), co jest odstepstwem od generalnej zasady wykonywania prawa Unii
przez wlasciwe organy krajowe®. Jak wskazuje KE, rozbiezno$¢ w podejsciu
do definicji aktow delegowanych i wykonawczych wynika z bardzo réznego
charakteru i zasiegu przyznanych jej uprawnien do stanowienia aktéw wyko-
nawczych®. Stanowisko KE jest o tyle istotne, iz jako pierwsza ona sama de-
cyduje o potrzebie delegowania kompetencji do przyjecia aktu wykonawczego.
Z perspektywy proceduralnej przekazanie Komisji kompetencji wykonaw-
czych wynika pierwotnie z projektu aktu podstawowego. Ostatecznie jednak
to unijny legislator decyduje, w odniesieniu do kazdego aktu, czy nastapi de-
legacja. Kluczowe dla okreslenia moznosci stanowienia aktéw wykonawczych
jest wskazanie, czy zakres przedmiotowy planowany do powierzenia instytu-
cjom Unii dotyczy obszaru wykonywania prawa przez panstwa cztonkowskie.

Wraz z wejsciem w zycie TL, ktéry wyodrebnil z dotychczas ogdlnej ka-
tegorii komitetowych aktéow wykonawczych - akty delegowane - wystapila
koniecznos$¢ delimitacji pomiedzy stanami prawnymi, gdzie instytucje Unii
powinny powierzy¢ Komisji kompetencje stanowienia aktéw delegowanych,
a kiedy pozostac przy stanowieniu aktéw wykonawczych. W praktyce legisla-
cyjnej czesto kierowano sie, nie przestankami materialnymi, a trybem kontroli
procedury stanowienia aktow nieustawodawczych i przywigzaniem do syste-
mu kontroli komitetowej. W konsekwencji w ciggu ostatniej dekady TSUE
wydal szereg orzeczen, ktérych celem jest wskazanie wyraznych kryteriéw
rozdzialu kompetencji stanowienia aktéw delegowanych i wykonawczych. Jak
bowiem wynika z interpretacji prawa pierwotnego zakresy zastosowania art.
290 i art. 291 TFUE wykluczajg si¢ wzajemnie. TSUE wskazal, ze zasadnicza
podstawg rozdzialu jest nie tyle (lub nie jedynie) konieczno$¢ wyznaczenia
granicy pomiedzy stanowieniem prawa a jego wykonywaniem jako nastepu-
jacych po sobie faz procesu tworzenia norm Unii, lecz raczej che¢ wyznacze-
nia granic pomiedzy odpowiednimi kompetencjami Unii i panstw czlonkow-
skich®. W kazdym z tych przypadkéw charakter planowanego aktu nalezy
okresli¢ na podstawie kryterium materialnego, tj. z uwzglednieniem celéw,

83 Zasada wykonywania prawa Unii przez organy krajowe obejmuje zaréwno organy wladzy
ustawodawczej (np. transpozycja dyrektyw), jak i organy wladzy wykonawczej.

84 Komunikat w sprawie aktow wykonawczych i delegowanych, s. 3.

85 Wyrok Trybunalu z dnia 18 marca 2014 r., Komisja Europejska p. Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie, sprawa C-427/12, ECLI:EU:C:2014:170 oraz glosa do wyroku: M. Niedzwiedz, Akty dele-
gowane versus akty wykonawcze — wprowadzenie i wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 18.03.2014 .,
C-427/12, Komisja Europejska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej,
»Europejski Przeglad Sadowy” 3 (2020), s. 48 i nast.
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tresci i kontekstu planowanego aktu, a takze celow, tresci i kontekstu samego
aktu ustawodawczego®. Wcigz wiec akty wykonawcze moga mie¢ charakter
quasi-legislacyjny. Praktyka legislacyjna stanowienia aktéw wykonawczych
i delegowanych zaowocowala przyjeciem w 2019 r. porozumienia mig¢dzyin-
stytucjonalnego®, ktére w oparciu o dotychczasowe orzecznictwo i praktyke
wspolpracy miedzyinstytucjonalnej ksztattuje ramy dobrych praktyk.

4. Budowa aktu prawnego

W praktyce legislacyjnej instytucji Unii Europejskiej* podkredla sie, ze akty
ustawodawcze powinny by¢ jasne, proste i zwiezle oraz precyzyjne. Oznacza
to, ze ich tes¢ powinna by¢ zrozumiala i jednoznaczna, pozbawiona niepo-
trzebnych elementéw oraz niepozostawiajaca u odbiorcy watpliwodci. Przed-
miotowe podejscie do unijnej legislacji jest wynikiem rozpoznania w systemie
prawa Unii Europejskiej zasad ogoélnych prawa, takich jak zasada réwnosci
i pewnosci prawa oraz bogatego orzecznictwa TSUE, ktére przez kolejne de-
kady istotnie ksztaltowalo systematyke zrédet prawa UE.

Obowigzek stanowienia prawa jasnego, prostego i precyzyjnego jest nie-
odzownie zwigzany z zasada bezposredniego obowigzywania prawa Unii
oraz immanentnie z nig zwigzang zasada wielojezycznosci. W procesie legi-
slacyjnym wymog wielojezycznosci oznacza zardwno obowigzek tworzenia
aktu prawnego we wszystkich jezykach urzedowych, jak réwniez przyznanie
wszystkim tym wersjom, jako tre§ciom réwnie autentycznym, jednakowej
mocy prawnej¥. Przyjecie zasady réwnej autentycznosci wszystkich wersji je-
zykowych aktu prawnego powoduje, ze kazda wersja jezykowa ma taka sama
moc prawng, jest prawnie skuteczna i wywoluje ten sam skutek prawny.

Zasada rownej autentycznosci ma relewantny wplyw na tworzenie prawa
i jego interpretacje. Jedna z istotnych konsekwencji jest odejscie od powszech-
nego w systemach krajowych przywigzania do instytucji prawnych i precy-
zyjnego jezyka, ksztaltowanego przez kolejne stulecia na rzecz uniwersalnej

86 Cz. I pkt 2 niewigzgace kryteria stosowania art. 290 i 291 TFUE.

87 Porozumienie w sprawie niewigzacych kryteriéw stosowania art. 290 i 291 TFUE.

88 Wspdlny podrecznik dotyczgcy formy i redakcji aktow przyjmowanych zgodnie ze zwyklg procedurg
ustawodawczg, luty 2020, https://www.consilium.europa.eu/ [dostep: 15.09.2020], s. 10.

89 A. Doczekalska, Interpretacja wielojezycznego prawa Unii Europejskiej, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 5 (2006), s. 14 i nast.
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terminologii®. Przyjety uniwersalizm umozliwia jednolite obowigzywanie pra-
wa unijnego w systemach prawnym panstw czlonkowskich, ksztalttowanych
w oparciu o rézne kultury prawne. Standaryzacja/uniwersalno$¢ jezyka aktow
prawnych ksztaltuje odpowiednig réwnowage pomiedzy wymogiem precyzyj-
nosci i prostoty. Rozwigzanie to moze by¢ rézne w zaleznosci od adresatow
danego aktu® oraz spdjnosci z dotychczasowym prawodawstwem. Akty praw-
ne Unii, tj. rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, ze wzgledu na mozliwy krag
swoich adresatéw, posiadaja ustandaryzowang forme i zawieraja jednolite wy-
razenia, adekwatne do rodzaju aktu®

Akty ustawodawcze i nieustawodawcze, majace charakter generalny i abs-
trakcyjny, redagowane s3 zgodnie ze standardowg strukturg, ktéra tworza: 1)
tytul; 2) preambula; 3) cze$¢ normatywna.

Tytut aktu prawnego nawiazuje i wyznacza tre$¢ czg$ci normatywnej. Za-
wiera takze informacje o: rodzaju aktu prawnego (rozporzadzenie, dyrekty-
wa, decyzja); instytucji odpowiedzialnej za przyjecie danego aktu prawnego;
skrécong nazwe lub akronim wlasciwej dziedziny (UE, WPZiB, EWEA), rok
i numer porzadkowy aktu oraz date przyjecia lub podpisania aktu prawnego.

Preambula, ktéra wystepuje we wszystkich aktach o charakterze ogélnym,
znajduje si¢ miedzy tytulem a czg$cia normatywna aktu prawnego. Glow-
nym zadaniem preambuly jest przekazanie adresatom dokumentu jego ratio
legis. Zawiera: umocowania, motywy i formule prawodawcza. Umocowania
maja zwykle standardowg forme (w jezyku polskim rozpoczynaja si¢ zwrotem
»uwzgledniajac’, zapisywanym z malej litery, w jezyku angielskim - Having re-
gard to, a w jezyku francuskim - vu). Umocowania, zgodnie z semantycznym
znaczeniem, wskazuja podstawe prawng dla podejmowanych dziatan legisla-
cyjnych. W pierwszej kolejnosci wskazujg na prawo pierwotne, ewentualnie
prawo wtérne, jezeli ono stanowi podstawe prawna przyjecia aktu prawnego.
Nastepnie wymieniane sg akty przygotowawcze przewidziane przez Trakta-
ty (propozycje, inicjatywy, zalecenia, wnioski lub opinie). Obok umocowan
dotyczacych podstawy prawnej wystepuja umocowania dotyczace procedu-
ry, ktora miala zastosowanie. W przypadku zwyklej lub specjalnej procedu-
ry ustawodawczej umocowanie zawiera informacje odnoszace si¢ do przeka-
zania projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym. Preambula
moze zawiera¢ ponadto odestania do innych dokumentéw, ktdre sa istotne
dla wlasciwego zrozumienia czesci normatywnej lub konieczne dla kontroli

90 Por. Wspélny podrecznik..., s. 17-19.
91 Tamze, s. 10.
92 Tamze, s. 11.
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zgodnosci z prawem. Jezeli jednak nie stanowig one podstawy prawnej dane-
go aktu, wystepuja one w dalszej czgéci preambuly, tzw. motywach.

Motywy to czg$¢ aktu zawierajgca wyjasnienie, dlaczego racjonalny prawo-
dawca przyjal akt o okreslonej w czg$ci normatywnej tresci, tzw. uzasadnienie.
Motywy znajduja si¢ pomiedzy umocowaniami a cze$cig normatywna. Akty
stanowienia prawa obligatoryjnie powinny posiada¢ uzasadnienie. Z jednej
strony, umozliwia ono Trybunalowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyko-
nywanie jego uprawnien kontrolnych. W perspektywie proceduralno-praw-
nej brak uzasadnienia stanowi podstawe uznania niewazno$ci danego aktu
prawnego. Z drugiej strony uzasadnienie wzmacnia legitymacje demokratycz-
ng aktu. Wyjasnia bowiem kazdej jednostce okolicznosci, dlaczego instytucja
przyjmujaca akt skorzystata ze swych uprawnien prawodawczych®.

Preambula nie ma w zasadzie charakteru normatywnego, lecz opisowy.
Moze mie¢ jednak znaczenie prawne jako podstawa do wykfadni czgsci nor-
matywnej. Brak charakteru normatywnego oznacza, ze adresaci aktu prawne-
go nie moga na podstawie motywéw preambuly okresla¢ swoich praw i obo-
wigzkéw, a powinni to czyni¢ w oparciu o wykladnie czgsci normatywnej.

»Czg$¢ normatywna” jest czescig aktu zawierajacy przepisy prawne. Skia-
da sie z artykuléw, ktdre z kolei moga by¢ zebrane w czgsci, tytuly, rozdziaty
i sekcje. Postanowienia zawarte w czg¢$ci normatywnej powinny by¢ zwigzle,
a ich tre$¢ mozliwie jednolita. Akty prawne nie powinny zawiera¢ nadmier-
nie dlugich artykuléw i zdan, niepotrzebnie zawitych sformulowan i nad-
uzywanych skrotow®. Akty powinny by¢ zaréwno spojne z dotychczasowym
prawodawstwem, jak i spojne wewnetrznie. Wigzace akty prawne powinny
ustanawia¢ normy, a takze zawiera¢ wskazowki (np. zakres stosowania, defi-
nicje) konieczne do poprawnego zrozumienia i stosowania tych norm®. Jeze-
li pozwala na to zakres przedmiotowy aktu prawnego w czes$ci normatywnej
wyrdznia sie nastepujgce elementy: przedmiot i zakres stosowania; definicje;
prawa i obowigzki; postanowienia przekazujace uprawnienia delegowane i po-
wierzajace uprawnienia wykonawcze; postanowienia proceduralne; $rodki wy-
konawcze; postanowienia przejsciowe i koncowe. Czesci normatywnej moga
towarzyszy¢ zalaczniki.

93 Zob. wyrok z dnia 4 lipca 1963 r., Republika Federalna Niemiec p. Komisji Europejskiej
Wspdlnoty Gospodarczej, sprawa 24/62, ECLI:EU:C:1963:14, s. 69.

94 Wspdlny podrecznik..., s. 14.

95 Tamze, s. 38.
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5. Wiazace akty prawne Unii Europejskiej

5.1. Rozporzadzenie

Rozporzadzenia mogg by¢ stanowione w procedurze ustawodawczej, ko-
mitetowej, procedurze stanowienia aktéw delegowanych lub innej, jezeli pra-
wo pierwotne powierza instytucjom Unii kompetencje przyjmowania aktéw
prawnych. Rozporzadzenia, w zaleznosci od procedury ich przyjecia, mozna
podzieli¢ na dwie kategorie: rozporzadzenia ustawodawcze oraz rozporzg-
dzenia nieustawodawcze. Ta druga kategoria obejmuje rozporzadzenia wyko-
nawcze, delegowane i nieustawodawcze samoistne. Niezaleznie od procedury
ich przyjecia, czy podzialu na akty ustawodawcze i nieustawodawcze, kazde
z rozporzadzen posiada te same, typowe cechy.

Zgodnie z trescig TFUE, ,,rozporzadzenie ma zasigg ogélny. Wiaze w cato-
$ci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich Panstwach Cztonkowskich”
(art. 288, akapit 2 TFUE). Rozporzadzenia sg aktami normatywnymi®® (akty
stanowienia prawa), ktére majg charakter abstrakcyjny i generalny. Z tresci
prawa pierwotnego wprost wynika, ze maja ,,zasieg ogdlny”. Oznacza to, Ze s3
one kierowane do ogoélnie (generalnie) okreslonego kregu adresatéw i doty-
cza ogolnie (abstrakcyjnie) okres§lonych stanéw prawnych. Rozporzadzenia s
kierowane zaréwno do panstw cztonkowskich i ich organdéw, jak i jednostek.
W najnowszym orzecznictwie TSUE podkresla, ze to wlasnie abstrakcyjnie
okreslony krag adresatéw pozwala na odroznienie rozporzadzenia jako aktu
normatywnego (stanowienia prawa), od decyzji indywidualnej””. W tym sa-
mym orzeczeniu TSUE ponownie wskazuje, Ze rozporzadzenie jest aktem sku-
tecznym erga omnes®™. Przestanka abstrakcyjnie okreslonego kregu adresatéw
jest natomiast interpretowana w sposob rozszerzajacy. W jednym ze swoich
orzeczen TSUE” stanowi, iz akt prawny pozostaje rozporzadzeniem, nawet

96 Takze w $wietle prawa polskiego, zob. wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A
2011, Nr 9, poz. 97, cz. I1I, pkt 1.4 i 1.5 uzasadnienia.

97 Pkt 187-188 wyroku Sadu pierwszej instancji z dnia 21 wrzes$nia 2005 r., Ahmed Ali Yusuf
i Al Barakaat International Foundation p. Radzie Unii Europejskiej i Komisji Wspdlnot
Europejskich, sprawa T-306/01, ECLI:EU:T:2005:331; C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe.
Zagadnienia teorii i praktyki. Tom 1, Warszawa 2000, s. 494.

98 Pkt 186 sprawa T-306/01.

99 Pkt 7 sprawa 64/80.
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jezeli mozna okresli¢ doktadnie liczbe jego adresatéw, a nawet tozsamo$¢ jed-
nostek, do ktdérych jest adresowana norma prawna w okreslonym czasie, tak
diugo, jak cecha ogélnosci moze by¢ na podstawie wykladni celowosciowej
wyinterpretowana ze stanu prawnego i faktycznego.

Rozporzadzenia ,wiaza w caloéci” (obowigzuja w calodci). Oznacza to, ze
panstwa czlonkowskie nie moga stosowac tylko cze$ci norm rozporzadze-
nia, np. wylaczajac stosowanie wybranych jego postanowien, ktérym panstwo
sprzeciwilo sie lub uwaza je za sprzeczne z interesem narodowym'®. Sg one
zobowigzane do stosowania ich w caloéci. Ponadto oznacza to, ze rozporza-
dzenie nie wymaga dla swojego obowigzywania podjecia przez organy krajo-
we dziatan legislacyjnych, czy implementacyjnych. Rozporzadzenie ma wigc
charakter kompletny. Jest to jedna z cech odrdzniajacych rozporzadzenie od
dyrektywy, wiazacej co do celu, ktéry ma by¢ osiagniety. Charakter wiazacy
»w calosci” oznacza takze, ze taka samg moc prawng maja wszystkie elementy
rozporzadzenia, w szczegdlnosci zalaczniki.

Kolejng cechg rozporzadzenia jest jego ,bezposrednie stosowanie™ (obo-
wigzywanie), co oznacza ich automatyczne obowigzywanie po wejsciu w zycie,
bez konieczno$ci podejmowania przez wladze krajowe dzialann implementa-
cyjnych'®?. Wbrew praktykom wystepujacym w pierwszych dekadach integra-
cji europejskiej, stosowanie rozporzadzenia nie jest uzaleznione od przyjecia
na poziomie krajowym dodatkowych srodkéw recypujacych jego postanowie-
nia'®. Do waznosci i uznania rozporzadzenia nie sg wiec potrzebne dziatania
implementacyjne organdéw krajowych. Z zasady bezposredniego obowigzywa-
nia wynika wrecz zakaz transpozycji rozporzadzen do krajowych porzadkéw
prawnych. Zakaz obejmuje takze potencjalng mozliwos¢ wydawania przez
organy krajowe prawnie wigzacych regul wykladni przepiséw rozporzadzen.

100 A 'Wrdbel, Komentarz do art. 288, s. 646.

101 W réznych wersjach jezykowych prawo pierwotne stanowi o bezposredniej skutecznosci
(ang.; fr.) lub bezposrednim obowigzywaniu (niem.). Biorac pod uwage autentyczne i wigzace
brzmienie traktatéw we wszystkich jezykach urzedowych UE oraz bazujac na tradycji i dok-
trynie prawa polskiego, przez uzyte w wersji polskiej pojecie bezpo$rednie ,,stosowanie” przy-
jeto si¢ rozumie¢ de lege ceche bezposredniego obwigzywania rozporzadzenia. W orzecznic-
twie TSUE przyjelo sie natomiast zamienne stosowanie obu poje¢, co jest utrwalong w prawie
Unii metoda ,radzenia sobie” z wielojezycznoscig prawa Unii, zob. pkt 9 wyroku Trybunatu
z dnia 14 grudnia 1971 r., Politi s.a.s. p. Ministero delle Finanze della Repubblica Italiana,
sprawa 43-71, ECLI:EU:C:1971:122.

102 Tak A. Wrébel, Komentarz do art. 288, s. 646-647, a takze przywolana tam literatura:
A. Arnull, A. Dashwood, D. Wyatt, Wyatt & Dashwood’s European Union Law, London 2000,
s. 159; J. Steiner, L. Woods, Ch. Twigg-Flesner, EC Law, Oxford 2003, s. 54.

103 Pkt 10 wyroku Trybunalu z dnia 10 pazdziernika 1973 r., Fratelli Variola S.p.A. p.
Amministrazione italiana delle Finanze, sprawa 34-73, ECLI:EU:C:1973:101.
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Z drugiej jednak strony, na panstwach czlonkowskich spoczywa obowigzek
zapewnienia postanowieniom rozporzadzenia ich skutecznosci. Oznacza to, ze
jezeli wymagaja tego okolicznosci, albo wynika to wprost z tresci rozporza-
dzenia, panstwo moze przyja¢ krajowe $rodki legislacyjne, ktore umozliwity-
by jednostkom nieograniczone korzystanie z uprawnien przyznanych im na
mocy rozporzadzenia'®. Cechy konstrukcyjne wynikajace z legalnej definicji
rozporzadzenia predestynuja ponadnarodowy wymiar rozporzadzenia'®.

Inng cechy rozporzadzenia jest jego skutek bezposredni (ang. direct effect),
ktéry o ile nie wynika wprost z definicji legalnej, zostal przyjety w utrwa-
lonym orzecznictwie TSUE. W wyroku w sprawie Politi (pkt 9), dokonujac
wykladni zasady bezposredniego obowigzywania rozporzadzenia, Trybunat
wskazal, iz ze wzgledu na swoja nature prawng i funkcje w systemie Zrddet
prawa, rozporzadzenie posiada skutek bezposredni, i jako takie moze tworzy¢
prawa podmiotowe, ktérych ochrona nalezy do sadéw krajowych'®. O ile za-
sada skutku bezposredniego jest utrwalong konstrukcjg doktrynalng i orzecz-
nicza, nie stanowi elementu konstytutywnego wiasciwego dla rozporzadzenia

jako aktu prawnego'”.

Prawo pierwotne stanowi, Ze rozporzadzenia obowigzujg ,we wszystkich
Panstwach Czlonkowskich”. Oznacza to, po pierwsze, ze rozporzadzenia nie
sg tylko wigzace ,,dla” wszystkich panstw czlonkowskich, ale takze sa skiero-
wane do ich obywateli. Po drugie, obowigzywanie ,we wszystkich panstwach
czlonkowskich” interpretowane w ten sposob, ze rozporzadzenie zawiera jed-
nakowo brzmigce reguly dla wszystkich panstw czlonkowskich i wszystkich
ich obywateli (obowiazujacych na calym terytorium Unii), jest warunkiem
sine qua non uznania danego aktu za rozporzadzenie.

Wymieniona zasada bezposredniego obowigzywania rozporzadzen we
wszystkich panstwach czlonkowskich nie stoi na przeszkodzie, wynikaja-
cym z prawa pierwotnego'® wyltaczeniom i klauzulom derogacyjnym, ktore

104 Zob. pkt 22 wyroku Trybunatu z dnia 20 marca 1986 r., Komisja Wspolnot Europejskich p.
Kroélestwu Niderlandéw, sprawa 72/85, ECLI:EU:C:1986:144.

105 A, Wrdbel, Komentarz do art. 288, s. 643, a takze pkt 24 postanowienia Sadu pierwszej in-
stancji z dnia 30 stycznia 2001 r., Industria pugliese olive in salamoia erbe aromatiche
Snc (Iposea) p. Komisji, sprawa T-49/00, ECLI:EU:T:2001:22; pkt 11 wyroku Trybunalu
z dnia 14 lutego 1985 r., Casteels PVBA p. Komisji Wspélnot Europejskich, sprawa 40/84,
ECLI:EU:C:1985:77.

106 Pkt 5 sprawa 43-71.

107 A. Wrdbel, Komentarz do art. 288, s. 650 i wskazana tam literatura.

108 Podstawg wylaczen i derogacji moga by¢ zasady ogdlne (np. zasada poszanowania tozsamo-
$ci konstytucyjnej panstw czlonkowskich, czy zasada porzadku i bezpieczenstwa publiczne-
go) lub ustanowione w prawie pierwotnym klauzule opt-out i opt-in. Klauzule opt-out i opt-in
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powoduja ograniczenie kregu podmiotowego panstw czlonkowskich, adresa-
tow rozporzadzen. W obszarze kompetencji Unii, gdzie majg zastosowanie
klauzule derogacyjne (np. strefa Euro i strefa Schengen), zasada jest tworze-
nie sytuacji tzw. ,rozciagnietej” integracji europejskiej, ,zmiennej geometrii’,
»niekompatybilnych map terytorialnych”® lub zréznicowanej integracji'.
Wspdlna cechg klauzul derogacyjnych jest ograniczenie zasiggu terytorialnego
prawa Unii jako takiego, w sposéb oczywisty obejmuje ono ograniczenie tery-
torialne zasiggu rozporzadzen.

Z perspektywy realizacji zasad proporcjonalnosci i pomocniczo$ci nalezy
podkresli¢, ze rozporzadzenie jest instrumentem, ktéry najglebiej ingeruje
w systemy krajowe prowadzac do ujednolicenia systeméw prawnych (unifi-
kacji). Polega to na tym, Ze normy prawne przyjete na mocy rozporzadze-
nia obowigzujg i sa jednolicie stosowane we wszystkich panstwach czton-
kowskich, do ktérych sg adresowane. Jezeli traktatowa norma kompetencyjna
przewiduje, ze prawodawca unijny posiada wybor co do instrumentu praw-
nego (postanowienia traktatowe stanowia ogdlnie, ze instytucje przyjmuja np.
»Srodki”), unijny legislator jest zobowigzany do wyboru $rodka, ktory osia-
gajac zamierzony cel najmniej ingerujac w porzadek krajowy. W takich sytu-
acjach pierwszenstwo bedzie miata dyrektywa przed rozporzadzeniem. Nalezy
jednoznacznie podkredli¢, ze w systemie prawa wtérnego nie ma relacji nad-
rzednosci (hierarchicznego podporzadkowania) pomiedzy rozporzadzeniami,
dyrektywami i decyzjami.

5.2. Dyrektywa

Podobnie jak rozporzadzenia dyrektywy moga by¢ stanowione w procedu-
rze ustawodawczej lub nieustawodawczej (komitetowa, procedura stanowienia
aktow delegowanych lub procedury samoistne). Zréznicowanie procedur sta-
nowienia aktéw prawa wtérnego powoduje takze wyréznienie kilku rodzajow

oznaczajg czasowe ograniczenie obowigzywania czesci postanowien traktatowych wobec nie-
ktérych panstw cztonkowskich. Ograniczenie obowigzywania moze wynikaé z przyczyn go-
spodarczych, woli politycznej, czy czasowego braku zdolnoéci administracyjnej do przyjecia
prawa Unii w calosci przez panstwa cztonkowskie.

109 A. Gruszczak, Schengen - kilopotliwy sukces, ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2 (2012),
s. 25.

110 H.G. Nilsson, J. Siegl, The Council in the Area of Freedom, Security and Justice, w:
The Institutional Dimension of the AFS], red. ]. Monar, Brussels 2010, s. 74.
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dyrektyw: ustawodawczych, wykonawczych, delegowanych oraz nieustawo-
dawczych samoistnych.

Niezaleznie od rodzaju, kazda z dyrektyw stanowi akt prawny wigza-
cy »kazde Panstwo Czlonkowskie, do ktérego jest kierowana, w odniesieniu
do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom krajowym
swobode wyboru formy i §rodkéw” (art. 288, akapit 3 TFUE). Ze wzgledu na
okreslone w prawie pierwotnym cechy charakterystyczne, dyrektywa jest ak-
tem nieznanym w krajowych porzadkach prawnych, dlatego takze jest nazy-
wana swoistym (specyficznym) aktem prawa Unii Europejskiej. Szczegélng ce-
cha dyrektyw, odrézniajacy je od pozostalych aktéw prawnych Unii jest to, ze
wymaga ona od panstw czlonkowskich podjecia dzialan zmierzajacych do jej
wdrozenia. Wspoétuczestnictwo panstw czlonkowskich w stanowieniu norm
zawartych w dyrektywach ma w zaloZeniu zapewnia¢ réwnowage w podziale
kompetencji migedzy Unig a panstwami czlonkowskimi. Zdecydowanie udziat
we wdrazaniu dyrektyw jest najbardziej widzialnym sposobem wykonywania
prawa Unii przez panstwa czlonkowskie.

Dyrektywa jest okreslana jako instrument dwupoziomowego stanowie-
nia prawa (ang. two-stage legislation)'"' lub posredniego modelu legislacji''®.
Oznacza to, ze po etapie obejmujacym procedure stanowienia aktéw usta-
wodawczych lub nieustawodawczych, nastepuje etap implementacji dyrekty-
wy. Implementacja dyrektywy dokonywana jest przez panstwa czlonkowskie,
do ktorych jest ona adresowana i polega na podjeciu dziatan zmierzajacych
do zwigzania normami prawnymi jednostki. Po prawidlowej implementacji
dyrektywa przestaje by¢ obwiazujaca tylko ,dla” panstw czlonkowskich, a sta-
je si¢ obowiazujaca ,w” panstwach cztonkowskich'”’. Implementacja dyrek-
tywy polega natomiast na podjeciu takich dzialan wykonawczych, ktore wia-
czaja normy prawne zawarte w dyrektywie do systemu prawa krajowego wraz
z zapewnieniem im skutecznosci. Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu',
jest to cigg nastepujacych po sobie czynnosci, fancuch uzaleznionych od siebie
etapow, majacych doprowadzi¢ do ,funkcjonowania” postanowien dyrektywy

11 Tak S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo patistw czlonkowskich, w: Prawo Unii
Europejskiej. Zagadnienia ustrojowe, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. 191; B. Kurcz, Dyrektywy
Wspélnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajowego, Krakéw 2004, s. 39.

112 pkt 16 wyroku Trybunatu z dnia 29 czerwca 1993 r., Government of Gibraltar p. Radzie
Wspdlnot Europejskich, sprawa C-298/89, ECLI:EU:C:1993:267.

113 Tak B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej..., s. 46, ktory przywoluje to sformutowanie
za: M. Gellermann, Beeinflussung des bundesdeutschen Rechts durch Richtlinien der EG, Koln
1993, s. 10; zob. takze M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe,
Warszawa 2014, s. 25.

114 Tak M. Domanska, dz. cyt., s. 44.
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w prawie krajowym. Jak wskazuje rzecznik generalny L.A. Geelhoed'”® nalezy
wyrdzni¢ dwie fazy w procesie implementacji: fazg transpozycji oraz fazg wy-
konywania. Z kolei faza transpozycji sktada si¢ z dwdéch glownych aspektow:
aspektu normatywnego oraz aspektu organizacyjnego. B. Kurcz, ciagg wskaza-
nych dzialan obejmujacych faze transpozycji i wykonywania dyrektywy, okre-
$la mianem implementacji sensu largo i odrdznia ja od pojecia implementacji
sensu stricto, ktéry to termin ogranicza do etapu transpozycji''.

Podstawowym etapem implementacji jest transpozycja norm prawnych
do prawa krajowego polegajaca na podjeciu dziatan legislacyjnych. Panstwa
czlonkowskie zachowuja swobode¢ przy wyborze srodkéw transpozycji, zasada
jest jednak korzystanie z instrumentéw wigzacych. W systemie prawa polskie-
go transpozycja nastepuje w oparciu o ustawy i rozporzadzenia. Podobnie jak
w Polsce, zwykle s3 to srodki przyjmowane przez centralne organy legislacyj-
ne. Jezeli jednak wynika to ze specyfiki krajowego systemu prawnego moga
to by¢ takze akty przyjmowane przez samorzady lokalne/regionalne. Transpo-
zycja moze polegac na przyjeciu jednego aktu prawnego lub kilku.

Jak wskazuje Rzecznik Generalny w przywolanej juz wcze$niej opinii''’
»Aspekt normatywny polega na wprowadzeniu istotnej tre$ci dyrektywy
do krajowego porzadku prawnego w sposob wystarczajaco jasny i precyzyj-
ny w terminie ustalonym w dyrektywie. Przepisy te musza mie¢ wiazacy cha-
rakter i t¢ samg moc prawng co przepisy, ktére majg by¢ zmienione. Zapew-
nienie jasnosci i precyzji przepiséw implementujacych dyrektywe ma istotne
znaczenie wowczas, gdy celem dyrektywy jest utworzenie praw i obowigzkow
dla jednostek. Pewno$¢ prawa wymaga, aby przepisy transponujace byly wy-
starczajgco przejrzyste, tak aby jednostki bylty w stanie w pelni zapoznac si¢
z przystugujacymi im na podstawie dyrektywy prawami. Niemniej jednak
wymog precyzji znajduje zastosowanie réwniez i wtedy, gdy celem dyrekty-
wy nie jest w szczegdlno$ci przyznanie praw jednostkom. W takim przypadku
chodzi o zapewnienie, iz przepisy dyrektywy sa prawidlowo stosowane przez
wszystkie wlasciwe organy w ramach krajowego porzadku prawnego. Ponadto
powinno by¢ oczywiste réwniez to, ze przyjmowane przepisy krajowe majg
wspdlnotowe pochodzenie, a co za tym idzie, w razie potrzeby moga by¢

115 Pkt 23 opinia Rzecznika Generalnego L.A. Geelhoeda przedstawiona w dniu 23 wrzeénia
2004 r., sprawa C-494/01, Komisja Wspolnot Europejskich p. Irlandii, ECLI:EU:C:2004:546.

16 B. Kurcz, Komentarz do art. 288, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz
LEX. Tom I, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 662.

117 Pkt 25 opinia Rzecznika Generalnego L.A. Geelhoeda.
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interpretowane w $wietle celéw dyrektywy, a decyzje wydane na ich podsta-
wie mogg by¢ przedmiotem wspdlnotowych srodkéw zaskarzania”

Aspekt organizacyjny transpozycji polega na stworzeniu administracyj-
no-prawnych ram dla prawidlowego stosowania i egzekwowania krajowych
przepiséw inkorporujacych przepisy zawarte w dyrektywie. Krajowy ustawo-
dawca okresla wiec organy odpowiedzialne za wykonywanie i zapewnienie
skutecznosci norm materialnych dyrektywy oraz sankcje w przypadku ich
naruszenia.

Transpozycja norm dyrektywy nie jest jednak etapem koniecznym. W wy-
jatkowych przypadkach wystarczajace moga okaza¢ sie nielegislacyjne czyn-
nosci wdrozeniowe. Takimi czynnosciami moga okaza¢ si¢ dzialania skutkuja-
ce przyjeciem indywidualnych aktéw administracyjnych lub dzialania migkkie
majace na celu zapewnienie skutecznosci norm krajowych, ktére wypelniaja
rezultat implementowanej dyrektywy. Niezaleznie od rodzaju podjetych dzia-
tan do prawidlowego zakonczenia etapu transpozycji wymagana jest notyfika-
cja podjetych dzialan Komisji Europejskie;j.

Wraz z transpozycja dyrektywy do systemu krajowego rozpoczyna sie etap
zwigzania normami dyrektywy jednostek, nie konczy on jednak czynnosci
implementacyjnych po stronie organéw krajowych. Panstwo czlonkowskie
wchodzi bowiem w drugi etap implementacji polegajacy na zapewnieniu sto-
sowania i egzekwowania dyrektywy. Faza wykonywania dyrektywy obejmuje
dzialania operacyjne. Zgodnie ze stanowiskiem Rzecznika L.A. Geelhoed"®
faza wykonywania jest cigglym procesem, w ktérym realizacja celéw dy-
rektywy musi by¢ zapewniona przez pelne i czynne stosowanie wlasciwych
przepisow transponujacych dyrektywe. System krajowy powinien takze za-
pewni¢ wiarygodny system egzekwowania tych przepisow w przypadku ich
naruszenia.

Zasadniczo dyrektywy stanowione przez instytucje UE wigzg wszystkie
panstwa czlonkowskie, chociaz sama tres¢ dyrektywy moze w sposéb zawe-
zajacy okresli¢ krag podmiotéw, do ktérych jest adresowana. Dyrektywy sa
kierowane do panstw, a nie ich organéw, chociaz to organy krajowe beda od-
powiadac za podjecie dziatann implementacyjnych.

Kazda z dyrektyw wskazuje termin, ktérego uptyw zamyka ramy czasowe
dla dzialan transpozycyjnych. Od wejscia w zycie dyrektywy do uplywu ter-
minu transpozycji normy dyrektywy sa wigzace (obowiazuja) tylko dla panstw
czlonkowskich. W tym czasie nie moga sta¢ si¢ podstawa dla rozstrzygnie¢

18 Tamze, pkt 27.
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w sprawach indywidulanych. Data wejscia w zycie postanowien dyrektyw sta-
nowi moment nalozenia na panstwo pozytywnego obowigzku podjecia dzia-
tan implementacyjnych. Jednoczesnie od strony negatywnej oznacza wprowa-
dzenie zakazu podejmowania dzialan, ktére udaremniatyby osiagniecie celu
wyznaczonego przez dyrektywe (efekt blokujacy). Wraz z uplywem terminu
transpozycji normy zawarte pierwotnie w dyrektywie powinny wigzaé jed-
nostki, za posrednictwem krajowych aktéw prawnych przyjetych jako $rodki
implementujace.

Implementujac dyrektywe panstwo cztonkowskie zwigzane jest rezultatem,
ktéry ma by¢ osiagniety. Rezultat okresla si¢ na podstawie wykladni posta-
nowien dyrektywy. Szczegdlne znaczenie ma wykladnia teleologiczna, kto-
ra polega na poddaniu analizie celéw dyrektywy. Zgodnie z orzecznictwem
TSUE i stanowiskiem doktryny zwigzanie rezultatem oznacza urzeczywistnie-
nie wszystkich merytorycznych przepiséw dyrektywy w kontekscie ogélnego
zamierzonego celu, wyrazonego w tym akcie'”®. W szczegdlnosci rezultat jest
osiggniety wtedy, gdy implementacja jest prawidtowa i przebiega terminowo'*.

Dyrektywy sa instrumentem harmonizacji prawa, ktoéra, jak wskazuje sie
w doktrynie', polega na ograniczonej interwencji prawa unijnego wobec
systemow prawnych panstw czlonkowskich. Prawo pierwotne nie zawiera le-
galnej definicji pojecia, a wobec zamiennego stosowania pojeé, tj. harmoni-
zacja, zblizanie, koordynacja, upodabnianie, dostosowanie, czy scalanie, nie
ma jednolitego stanowiska w doktrynie'”>. Dodatkowo termin harmonizacji
nie jest zarezerwowany dla dzialan implementacyjnych. Przykladowo w lite-
raturze przedmiotu wyrdznia si¢ harmonizacje bezposrednig i posrednig'®.
W tym znaczeniu harmonizacja prowadzona za posrednictwem dyrektyw ma
charakter harmonizacji bezposredniej (legislacyjnej), co odrdznia ja od har-
monizacji posredniej (judykacyjnej, orzeczniczej), ktéra polega na zblizaniu
krajowych porzadkéw prawnych na mocy wykladni prawa Unii dokonywanej

119 Tak C. Mik, Europejskie prawo..., s. 499; zob. takze np. pkt 33 wyroku Trybunatu
z dnia 11 lipca 1991 r., Hansgeorg Lennartz p. Finanzamt Miinchen III, sprawa C-97/90,
ECLI:EU:C:1991:315.

120 M. Domanska, dz. cyt., s. 24; zob. takze S. Prechal, Directives in EC Law, Oxford 2006,
s. 18-23.

121 M. Baran, Dyrektywy, w: System prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Warszawa 2020,
s. 1000; B. Kurcz, Dyrektywy Wspélnoty Europejskiej..., s. 73; S. Prechal, Directives in EC...,
s. 4; A. Kunkiel-Krynska, Metody harmonizacji prawa konsumenckiego w Unii Europejskiej
i ich wplyw na procesy implementacyjne w paristwach cztonkowskich, Warszawa 2013, s. 54.

122 A. Kunkiel-Krynska, dz. cyt., s. 55; J. Osiejewicz, Harmonizacja prawa panistw czlonkowskich
Unii Europejskiej, Warszawa 2016, s. 25-41.

123 A. Kunkiel-Krynska, dz. cyt., s. 60.
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przez TSUE. Innym przyktadem jest wyrdznienie harmonizacji twardej, doko-
nywanej na mocy dyrektyw, od harmonizacji miekkiej realizowanej za pomo-
cg instrumentéw soft law, np. zalecen'*.

Prawo pierwotne i prawo wtérne nie zawieraja katalogu metod harmoni-
zacyjnych, rozumianych jako sposoby wptywu dyrektyw na krajowe systemy
prawne. Zasadniczo jednak mozna wyrézni¢ dwie rozlgczne metody: harmo-
nizacje zupelng i cze$ciows. Rozroznienie opiera si¢ o zakres swobody, ktéra
dyrektywa pozostawia panstwom czlonkowskim. Pierwsza z wymienionych
polega na uregulowaniu danej materii w sposdb wyczerpujacy (pelny), nie
pozostawiajac panstwom czlonkowskim wyboru, czy tez mozliwoséci przyjmo-
wania odmiennych rozwigzan prawnych'”. Harmonizacja zupelna jest dos¢
zblizona do procesu unifikacji (ujednolicenia) i dlatego powinna mie¢ zasto-
sowanie subsydiarne. Druga z wymienionych pozostawia panstwom czton-
kowskim pewna swobode, chociaz dokonuje tego na rézne sposoby. Wiréd
metod harmonizacji cz¢sciowej nalezy wyrdzni¢ harmonizacje: opcjonalna,
cze$ciows, alternatywng i minimalng. Harmonizacja minimalna zaklada zo-
bowigzanie panstw do okreslenia norm minimalnych, pozostawiajac panstwu
swobodg ksztaltowania norm ,wyzszego standardu”. Przykladem obszaru kom-
petencji Unii, gdzie ma zastosowanie harmonizacja minimalna, jest ochrona
$rodowiska. Praktyka implementacyjna wskazuje bowiem, ze w zaleznosci od
sily gospodarczej panstw cztonkowskich i ich zamoznosci, przyjete przez Unig
normy minimalne sg rozszerzane w systemie krajowym lub odzwierciedlaja
maksymalny krajowy poziom ochrony $rodowiska. Harmonizacja minimalna
pozostawia panstwom czlonkowskim najwigksze pole manewru. Harmoniza-
cja alternatywna umozliwia panstwom na dokonanie wyboru sposrod kilku
réwnowaznych alternatywnych wariantéw implementacyjnych. Harmonizacja
opcjonalna (fakultatywna), ktéra ma obecnie znaczenie historyczne, zaktadata
natomiast mozliwo$¢ wprowadzenia dualizmu reziméw prawnych. Pozwalala
wiec na pozostawienie krajowych rozwiazan prawnych dla sytuacji wewnetrz-
nych (krajowych), naktadajac obowigzek implementacji norm dyrektywy co
do stanéw faktycznych, do oceny ktérych konieczne bylo zastosowanie prawa
Unii. Obecnie dominujacymi metodami s3: harmonizacja zupelna i minimal-
na. Czesto jednak dyrektywa przewiduje kilka metod. Jak wskazuje A. Kunkiel
-Krynska'” wybdr rodzaju harmonizacji zwykle stanowi konsekwencje wielu

124 Tamze.

125 Pkt 3-4 wyroku Trybunatu z dnia 29 maja 1997 r., VAG Sverige AB., sprawa C-329/95,
ECLI:EU:C:1997:256; por. B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty Europejskiej..., s. 97.

126 A, Kunkiel-Krynska, dz. cyt., s. 63.
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czynnikdéw natury prawnej i politycznej, poczawszy od celu dyrektywy, po-
przez przedmiot/charakter regulowanej materii, traktatowg podstawe prawng
wydania aktu, az po akceptowalng dla panstw intensywnos¢ oddziatywania na
krajowe systemy prawne w danym obszarze regulacji.

Uplyw wskazanego w tresci dyrektywy terminu implementacji powoduje,
ze po stronie panstwa powstaje odpowiedzialnos$¢ za prawidlowe i terminowe
jej implementowanie. Jak juz wczesniej wskazano, jezeli panstwo prawidlo-
wo transponowato normy dyrektywy do prawa krajowego, odpowiedzialnos¢
panstwa sprowadza si¢ do zapewnienia skutecznos$ci postanowien transpo-
nujacych dyrektywe. Jezeli jednak dyrektywa zostala transponowana nieter-
minowo lub nieprawidlowo, zakres odpowiedzialnosci panstw okresla prawo
Unii. Konsekwencja nieterminowej lub nieprawidlowej implementacji moze
by¢: bezposrednie obowigzywanie postanowien dyrektywy, roszczenie odszko-
dowawcze, skarga na niewykonywanie zobowigzan traktatowych oraz sankcje
wynikajace wprost z tresci dyrektywy. Nieterminowa implementacja polega na
przekroczeniu daty wskazanej w tresci dyrektywy. Nieprawidlowa implemen-
tacja dotyczy natomiast sytuacji, gdy panstwo cztonkowskie, podejmujac czyn-
noéci implementacyjne, nie osiagneto rezultatu wyznaczonego w dyrektywie.

Z utrwalonego orzecznictwa TSUE' wynika, ze normy dyrektywy sa bez-
posrednio skuteczne (obowigzujace), jezeli sa sformutowane w sposéb jasny,
precyzyjny i bezwarunkowy, a ich stosowanie ,nie jest uzaleznione od dal-
szych dzialan ze strony organéw unijnych lub organéw panstw cztonkow-
skich”'?. Bezposrednia skutecznos¢ (obowiazywanie) dyrektyw dotyczy jednak
tylko relacji wertykalnych, czyli takich, gdy jednostka moze zada¢ wykonania
przez panstwo, jego organy lub inne podmioty sprawujace wladzg¢ publiczna
(tzw. emanacja panstwa)'*® obowiazku wynikajacego z postanowien dyrekty-
wy. Na postanowienia dyrektyw nie mozna powotywac sie, gdy dotycza one
relacji horyzontalnych (migdzy jednostkami). Obok mozliwosci powotania sie
bezposrednio na postanowienia dyrektywy jednostki moga, przed organami
krajowymi i na zasadach ogélnych, dochodzi¢ roszczen z tytutu odpowiedzial-
no$ci odszkodowawczej panstwa. Jednostka moze wnosi¢ o odszkodowanie,

127 Pkt 4 i nast. wyroku Trybunatu z dnia 8 kwietnia 1976 r., Gabrielle Defrenne p. Société ano-
nyme belge de navigation aérienne Sabena, sprawa 43/75, ECLI:EU:C:1976:56; pkt 9 i nast.
wyroku Trybunatu z dnia 4 grudnia 1974 r., Yvonne van Duyn p. Home Office, sprawa 41-74,
ECLI:EU:C:1974:133.

128 Pkt 103 wyroku Trybunatu z dnia 5 pazdziernika 2004 r., Bernhard Pfeiffer i inni, sprawy
polaczone C-397/01 do C-403/01, ECLI:EU:C:2004:584 i przywolane tam orzeczenia.

129 Pkt 18 wyroku Trybunatu z dnia 12 lipca 1990 r., A. Foster i in. p. British Gas plc., sprawa
C-188/89, ECLI:EU:C:1990:313.
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jezeli zostana spelnione trzy warunki: dyrektywa przyznawala jednostkom
okreslone prawa; tre$¢ przedmiotowych praw mozna okresli¢ na podstawie
postanowien dyrektywy; zaistnial zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy
naruszeniem obowiazku implementacji dyrektywy, a wyrzadzona szkoda.

Obok konsekwencji nieterminowej lub nieprawidlowej implementacji dy-
rektywy w relacji panstwo — jednostka, niewywigzanie si¢ panstwa czlonkow-
skiego z obowigzku implementacyjnego rodzi takze nastepstwa prawne w re-
lacji panstwo — Unia Europejska. Do podstawowych konsekwencji prawnych
naleza sankcje, ktére wynikajg wprost z postanowien dyrektywy. Inng kon-
sekwencjg jest mozliwo$¢ wszczecia postepowania przez Komisje Europejska,
ktérego skutkiem moze by¢ wniesienie skargi na niewykonywanie zobowigzan
traktatowych.

5.3. Decyzja

Decyzje juz przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony stanowily najbar-
dziej niejednorodng kategorie aktéw Unii. Byly przyjmowane zaréwno w ob-
szarze prawa wspolnotowego (I filar), jak i wspolpracy realizowanej w II i III
filarze. W filarze wspolnotowym mogly przyjmowaé zaréwno forme decyzji
administracyjnych, jak i aktéw o charakterze normatywnym. Jeden z bar-
dziej wyczerpujacych katalogéw decyzji wspdlnotowych wyréznial'*: a) de-
cyzje skierowane do jednostek niepanstwowych (oséb fizycznych i oséb
prawnych), ktére sg bardzo zblizone do krajowych aktéw administracyjnych;
b) decyzje nadzorcze skierowane do panstw czlonkowskich, ktére sa zblizo-
ne do krajowych aktéw administracyjnych; c) decyzje zapewniajace jednolite
wykonywanie zharmonizowanego prawa materialnego; d) decyzje jako instru-
ment abstrakcyjno-generalnej regulacji. Wymienione cztery typy decyzji sta-
nowily katalog aktéw pro foro externo. Sensu largo katalog uzupelniaty akty
skierowane do instytucji i organéw Unii, stanowigce ich prawo wewnetrzne,
okreslane jako decyzje pro foro interno. Terminu ,decyzja’ uzywano takze
na nazwanie niektérych instrumentéw Wspdlnej polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa (II filar) oraz Wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych
(IIT filar). Te ostatnie ,,decyzje” stanowily odrebny od decyzji wspdlnotowych
przejaw dzialann Unii i podlegaly innym ramom prawnym. Wraz ze zniesie-
niem struktury filarowej instrumenty prawne III filara zostaly zastgpione

130 M. Voigt, Die Entscheidung als handlungsfrom des Europaischen Gemeinschaftsrecht, Tuibingen
2005, przywotane za: A. Wrébel, Komentarz do art. 288, s. 689.
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aktami dotychczasowego I filara, przy uwzglednieniu modyfikacji wynikaja-
cych z Traktatu z Lizbony.

Traktat z Lizbony, ktérego jednym z priorytetéw bylo ujednolicenie sys-
temu zrédel prawa wtérnego Unii, wprowadzil dotychczas najbardziej szcze-
golowa definicje i delimitacje charakteru prawnego decyzji. W akapicie 4 art.
288 TFUE unijny prawodawca w pierwszym zdaniu stanowi, iz ,decyzja wia-
ze w calo$ci”> W zdaniu drugim dodaje, iz ,decyzja, ktora wskazuje adresatow,
wiaze tylko tych adresatéw”. W kolejnych postanowieniach traktatowych (art.
297 ust 2. TFUE) wprowadzono nakaz publikacji decyzji niewskazujacych
adresata w Dzienniku Urzedowym Unii. W przypadku decyzji wskazujacych
adresata nie s3 one publikowane w Dzienniku Urzedowym, a notyfikowane
adresatom. Pierwsze z decyzji wchodzg w zycie z dniem w nich okreslonym
lub, w jego braku, dwudziestego dnia po ich publikacji, natomiast pozostale
stajg si¢ skuteczne wraz z notyfikacja. Traktat z Lizbony podtrzymatl wiec po-
dzial na decyzje o charakterze normatywnym (dotyczace stanowienia prawa)
oraz decyzje bedace indywidualnymi aktami administracyjnymi w znaczeniu
prawa europejskiego (dotyczacymi stosowania prawa)'.

Adresatami decyzji moga by¢ panstwa czlonkowskie, organy Unii, jed-
nostki i inne podmioty posiadajace zdolnos¢ prawna. Z wykladni jezykowej
wynika, ze decyzje wskazujace adresatéw sa indywidualnymi aktami admini-
stracyjnymi w znaczeniu prawa Unii, a pozostale decyzje, niewskazujace adre-
satow, stanowig akty o charakterze normatywnym. Ograniczenie kregu adre-
satow decyzji, np. tylko do jednego lub niektérych panstw, nie stanowi jednak
podstawy do traktowania decyzji jako indywidualnego aktu administracyjne-
go. Decyzje kierowane do niektorych panstw moga w praktyce zawiera¢ nor-
my o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Z wykladni systemowej pra-
wa Unii wynika, ze w przypadku indywidualnych aktéw administracyjnych
wskazanie adresata powinno nastapi¢ w sposéb indywidulany i konkretny.
Z pewnoscig aktami administracyjnymi beda wszystkie decyzje kierowane
do jednostek i podmiotéw niepanstwowych oraz inne decyzje, ktére pomi-
mo wskazania jako adresata panstwa czlonkowskiego, czy organu Unii, stano-
wig akt stosowania prawa. Wydaje si¢ wigc, Ze przyjete w prawie pierwotnym
podmiotowe kryterium klasyfikacji decyzji jako aktu indywidualnego, nalezy

131 Unia Europejska jest organizacja miedzynarodows, dlatego akty przez nig przyjmowane
nie beda mialy definiowanego w systemie prawa krajowego charakteru aktu administracyj-
nego. Indywidualne akty administracyjne dotycza bowiem relacji panstwo-jednostka. Zob.
M. Jaskowski, Administrative acts of the European Union, ,,Polish Review of International and
European Law” t. 6, 2 (2017), s. 36 i nast.
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interpretowaé w ten sposob, ze wskazanie adresata powinno nastapi¢ w spo-
s6b indywidualny i konkretny. Okreslenie charakteru prawnego decyzji po-
winno wigc nastgpi¢ na podstawie analizy jej tresci. W doktrynie wskazuje si¢
ponadto, ze decyzje moga mie¢ charakter hybrydalny taczac w sobie elementy

aktu normatywnego i decyzji administracyjnej'*.

Decyzje o charakterze normatywnym mogg by¢ przyjmowane w zwyklej
lub specjalnej procedurze ustawodawczej, w procedurach komitologicznych
oraz jako akty delegowane. Szereg decyzji jest takze przyjmowanych w tzw.
procedurach samoistnych. Wraz ze zniesieniem podziatu na filary Unii, decy-
zje bedace aktami prawa wtérnego Wspdlnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa, takze stracily swoja odrebnos¢ systemowa i zostaly wiaczone do jed-
nolitej kategorii aktéw prawa Unii ustanowionej w art. 288 TFUE. W obszarze
WPZiB, Unia moze przyjmowac decyzje okreslajace: dzialania, stanowiska lub
zasady wykonywania decyzji (art. 25 lit. b TUE). Decyzje okreslajace zasa-
dy wykonywania decyzji sg ,aktami wykonawczymi” w rozumieniu art. 291
TFUE. Relacja nadrzednosci pomiedzy decyzjami okreslajagcymi stanowiska
i dzialania, a decyzjami okreslajagcymi zasady wykonywania decyzji jest tozsa-
ma do relacji pomiedzy aktami ustawodawczymi, a wydawanymi w ich wyko-
naniu aktami delegowanymi oraz wykonawczymi. Wszystkie wymienione de-
cyzje, o ile moga by¢ przyjmowane przez rdézne instytucje, w ramach innych
procedur i przy wystepowaniu innego systemu kontroli, powinny wypetnia¢
przestanki wymienione w art. 288, akapit 4 TFUE.

Zasadniczo podstawe prawng przyjmowania decyzji indywidualnych stano-
wi prawo pierwotne i akty nieustawodawcze. Wyjatkowo ich podstawa moga
by¢ akty ustawodawcze. W zwigzku z tym, ze instytucje UE uznaja mozliwos¢
przyjmowania aktéw stosowania prawa w ramach procedur komitologicznych,
Komisja Europejska i Rada moga przyjmowa¢ indywidualne decyzje wyko-
nawcze. Podstawa przyjecia decyzji indywidualnych nie moze by¢ natomiast
procedura stanowienia aktéw delegowanych. Podstawa prawna przyjecia de-
cyzji o charakterze nienormatywnym moga by¢ decyzje WPZiB okreslajace
stanowiska i dzialania. Zasadniczo decyzje nienormatywne bedg przyjmowa-
ne w drodze wykonywania swoich kompetencji przez instytucje Unii, gtéwnie
Komisje Europejska i Rade UE.

W systematyce TFUE zaréwno decyzje o charakterze normatywnym i de-
cyzje indywidualne sg wspdlnie ujete w sekeji ,,akty prawne Unii”. W zwigzku
z tym, ze decyzje bedace indywidualnymi aktami administracyjnymi nie maja

132 A. Wrdbel, Komentarz do art. 288, s. 620.
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cech ,,aktéw prawnych” faczne wskazanie obu typéw decyzji w art. 288 TFUE
jest kontrowersyjne'®.

Decyzja ,wigze w caloéci”. Decyzje indywidualne wigzg adresatow, do ktd-
rych s3 skierowane. Decyzje o charakterze aktéw normatywnych wiaza kaz-
dego adresata normy prawnej zawartej w decyzji. Zgodnie z orzecznictwem
TSUE™, decyzje powinny zawiera postanowienia wystraczajaco jasne, pre-
cyzyjne i bezwarunkowe, ktére nie pozostawiaja panstwu zadnego marginesu
uznania. W szczego6lnosci decyzje nie wymagaja wdrozenia. Wydaje sie, ze co
do zasady dorobek orzeczniczy TSUE, pomimo ograniczonych kompetencji
TSUE w tym obszarze, bedzie mial takze zastosowanie do decyzji przyjmowa-
nych w WPZiB, o ile nie bedzie to naruszaé specyfiki wspdtpracy we wskaza-
nym obszarze kompetencji.

Decyzje niewskazujgce adresatow konstrukejg prawng s podobne do roz-
porzadzen. Jezeli prawo Unii nie wskazuje wprost rodzaju aktu wigzacego,
ktéry ma zostaé przyjety, wybdr pomiedzy rozporzadzeniem i decyzjg jest po-
zostawiony unijnemu legislatorowi. W pierwszych latach po wejsciu w zycie
TL, komentatorzy starali si¢ rozrézni¢ obszary kompetencji Unii, gdzie po-
winny by¢ przyjmowane rozporzadzenia, a gdzie decyzje, wskazujac m.in.,
ze te ostatnie s3 adresowane do jednego lub kilku panstw czlonkowskich.
Z praktyki legislacyjnej wynika jednak, ze przedmiotowe kryterium nie zna-
lazto zastosowania. Obecnie decyzje s3 przyjmowane m.in. w drodze zwyklej
procedury ustawodawczej, chociaz zdecydowana wiekszos¢ jest przyjmowana
w ramach procedur nieustawodawczych, w tym w szczegdlnosci w obszarze
WPZiB.

Uwagi koncowe

Unia Europejska jako organizacja migedzynarodowa, cho¢ o szczegdlnej me-
todzie wspotpracy, wyposazona zostata w kompetencje, ktdére przekazaly jej pan-
stwa cztonkowskie. Zasada powierzenia, inaczej nazywana zasada kompetencji,
wyznacza zakres dzialania UE. Pozostale obszary konsekwentnie naleza nadal
do panstw czlonkowskich. Traktat z Lizbony dokonal podzialu kompetencji

133 Zob. M. Baran, Decyzje, w: System prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Warszawa 2020,
s. 1070.

134 'Wyrok Trybunatu z dnia 10 listopada 1992 r., Hansa Fleisch Ernst Mundt GmbH & Co. KG p.
Landrat des Kreises Schleswig-Flensburg, sprawa C-156/91, ECLI:EU:C:1992:423.
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przekazanych UE na trzy kategorie: wylaczne, dzielone i koordynacyjne. Jed-
noczeénie UE przede wszystkim poprzez wykladnie celowosciowa Trybunatu
Sprawiedliwosci stworzyta mechanizmy umozliwiajace rozszerzenie traktato-
wych granic kompetencji. Réwnocze$nie stopniowo, bo od postanowien trakta-
tu z Maastricht wprowadzano do prawa pierwotnego instrumenty ograniczajace
wykonywanie kompetencji Unii, tj. zasady pomocniczosci, proporcjonalnosci
oraz poszanowania tozsamosci narodowych panstw czlonkowskich. Ich celem
jest zabezpieczenie nadmiernego rozszerzenia kompetencji UE.

Zasada kompetencji powierzonych, wypracowane mechanizmy rozsze-
rzajace kompetencje Unii oraz instrumenty je ograniczajace wyznaczaja ob-
szar mozliwej dzialalnodci prawotworczej instytucji legislacyjnych. Wskazane
w TFUE wigzace zrodla prawa, stanowia zamkniety katalog wlasnych i auto-
nomicznych instrumentéw Unii, przy wykorzystaniu ktérych wykonuje po-
wierzone sobie kompetencje.

W unijnych procedurach ustawodawczych i wtérnych wobec nich proce-
durach nieustawodawczych przyjmowane sg rozporzadzenia, dyrektywy i de-
cyzje. Wszystkie wymienione akty maja charakter wiazacy. W zdecydowanej
wiekszosci przypadkéw oznacza to, Ze akty te zawieraja normy prawne o cha-
rakterze generalnym i abstrakcyjnym. Wyjatek stanowig tu niektére z decyzji,
ktére maja charakter zblizony do indywidualnych aktéw administracyjnych.
Charakter wiagzacy decyzji indywidualnych oznacza, ze wigzg one adresatéw,
do ktoérych sg kierowane. Decyzje indywidualne mogg by¢ stanowione wylacz-
nie w procedurach stanowienia aktéw wykonawczych lub samoistnych proce-
durach nieustawodawczych. Zasadg jest, ze procedura ustawodawcza i proce-
dura stanowienia aktéow delegowanych moga skutkowaé wyltacznie przyjeciem
aktow prawnych sensu stricto.

Generalnie rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje stanowig akty normatyw-
ne w znaczeniu prawa Unii Europejskiej. Mozna je takze okredli¢ jako akty
legislacyjne Unii, co oznacza, Ze: 1) maja moc prawnie wigzacg; 2) stanowia
normy (zachowania si¢) o zasiegu ogdlnym; 3) wywoluja skutki zewnetrzne,
w tym znaczeniu, Ze obowigzuja one w sferze zewnetrznej lub wywotuja skut-
ki w tej sferze (w panstwach czltonkowskich lub wobec panstw cztonkowskich
i innych adresatéw); 4) przyjmowane s jednostronnie przez instytucje Unii
zgodnie z przewidziang procedura; 5) podstawy ich przyjecia jest prawo pier-
wotne (bezposrednio lub posrednio).

W zaleznosci od procedury, ktéra stanowi podstawe ich przyjecia, akty
prawne Unii dookre$la przymiotnik, ktéry jednoczesnie wskazuje na we-
wnetrzny podzial aktow na: ustawodawcze, delegowane lub wykonawcze.
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Mozliwe jest takze przyjmowanie wigzacych aktéw Unii w oparciu o samoist-
ne procedury nieustawodawcze, tj. wtedy, gdy traktaty przewiduja kompeten-
cje proceduralng Unii przyjecia aktu prawnego, ale nie wyznaczajg procedu-
ry ustawodawczej. Akty przyjete w wykonaniu tychze procedur doktrynalnie
okreslane sg jako ,,inne” akty nieustawodawcze lub akty ,,bezprzymiotnikowe”,
a takze jako samoistne akty nieustawodawcze. W przypadkach aktow dele-
gowanych i wykonawczych wskazanie wlasciwego przymiotnika w nagtéwku
aktu wynika wprost z postanowien prawa pierwotnego.

Wymienione przymiotniki moga wskazywa¢ na pewne uniwersalne cechy.
Po pierwsze, akty delegowane i wykonawcze beda ex lege hierarchicznie niz-
sze wobec stanowigcych podstawe ich przyjecia aktow ustawodawczych i tzw.
aktéw ,,.bezprzymiotnikowych” W tym obszarze mozna wyr6znic tréjszczeblo-
wa strukture pianowaq: 1) prawo pierwotne; 2) akty ustawodawcze i akty nie-
ustawodawcze stanowiace podstawe przyjecia aktéw wykonawczych; 3) akty
delegowane i akty wykonawcze. Po drugie, akty ,,ustawodawcze”, ze wzgledu
na procedure ich stanowienia, zawieraja najszersza legitymacj¢ demokratycz-
n3. Wynika to z cech charakterystycznych samej procedury, pozostajac jednak
w relacji do zakresu przedmiotowego unijnych instrumentéw. Konsekwencja
tej relatywnie najszerszej legitymacji demokratycznej jest bowiem zasada, ze
akty ustawodawcze powinny obejmowac kazdy istotny obszar dzialalnosci le-
gislacyjnej Unii.

Podsumowujgc, Unia Europejska posiada trzy wigzace instrumenty praw-
ne, ktére mozna okresli¢ unijnymi aktami normatywnymi. Sg to: rozporzadze-
nie, dyrektywa i decyzja. Wskazane instrumenty s3 jednym z tych elementéw,
ktéry odréznia UE od innych organizacji miedzynarodowych i determinuje
jej ponadnarodowy charakter.

Rozporzadzenie jest instrumentem najglebszej ingerencji prawodawcy
unijnego w krajowe porzadki prawne. Prowadzi ono do unifikacji krajowych
porzadkow prawnych. Ma charakter generalny i abstrakcyjny co oznacza, ze
jest kierowane do ogdlnie (generalnie) okreslonego kregu adresatow i doty-
czy ogdlnie (abstrakcyjnie) okreslonych stanéw prawnych. Rozporzadzenia s3
bezposrednio stosowane, tj. obowiazuja automatycznie wraz z wejsciem w zy-
cie, nie wymagajac podjecia dzialan legislacyjnych ze strony organéw krajo-
wych. Panstwa czlonkowskie nie moga ograniczy¢ ich zasiegu terytorialnego
lub przedmiotowego. Z doktryny i orzecznictwa TSUE wynika takze zasada
skutku bezposredniego rozporzadzen.

Dyrektywa jest aktem nieznanym w krajowych porzadkach prawnych,
dlatego takze jest nazywana swoistym (specyficznym) aktem prawa Unii
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Europejskiej. Szczegolng cechy dyrektyw, odrdézniajaca je od pozostalych ak-
tow prawnych Unii, jest to, ze wymaga ona od panstw czlonkowskich podje-
cia dzialan zmierzajacych do jej wdrozenia. Obowiazek panstw cztonkowskich
polegajacy na implementacji norm zawartych w dyrektywach ma w zaloze-
niu zapewnia¢ réwnowage w podziale kompetencji migdzy Unig a panstwa-
mi czlonkowskimi. Sam proces implementacji jest najbardziej widzialnym
elementem wykonywania prawa Unii przez panstwa czlonkowskie. Dwupo-
ziomowe stanowienie prawa oznacza, Ze po etapie obejmujacym procedure
stanowienia aktow ustawodawczych lub nieustawodawczych nastepuje etap
implementacji dyrektywy. Po prawidlowej implementacji dyrektywa przestaje
by¢ obwigzujaca tylko ,dla” panstw cztonkowskich, a staje si¢ obowigzujaca
LW~ panstwach czlonkowskich. Implementacja dyrektywy polega natomiast na
podjeciu takich dzialan wykonawczych, ktére wlaczaja normy prawne zawarte
w dyrektywie do systemu prawa krajowego wraz z zapewnieniem im skutecz-
noséci. W procesie implementacji nalezy wyrdzni¢ dwie fazy: faze transpozycji
oraz faz¢ wykonywania. Transpozycja, w znaczeniu normatywnym, polega na
podjeciu dzialan legislacyjnych majacych na celu wlaczenie norm dyrektywy
do porzadku panstwa czlonkowskiego za pomocg instrumentéw krajowych.
W aspekcie organizacyjnym polega natomiast na stworzeniu administracyj-
no-prawnych ram dla prawidlowego stosowania i egzekwowania krajowych
przepiséw inkorporujacych przepisy zawarte w dyrektywie. Wraz z transpozy-
cja dyrektywy do systemu krajowego rozpoczyna si¢ etap zwigzania normami
dyrektywy jednostek, nie konczy on jednak czynnosci implementacyjnych po
stronie organéw krajowych. Panstwo czlonkowskie wchodzi bowiem w dru-
gi etap implementacji polegajacy na zapewnieniu stosowania i egzekwowania
dyrektywy. Implementujac dyrektywe panstwo cztonkowskie zwigzane jest re-
zultatem, ktéry ma by¢ osiggniety. Rezultat okresla sie na podstawie wyktad-
ni postanowien dyrektywy. Uplyw wskazanego w tresci dyrektywy terminu
implementacji powoduje, zZe po stronie panstwa powstaje odpowiedzialnos¢
za prawidlowe i terminowe jej implementowanie (wdrozenie). Konsekwen-
cja nieterminowej lub nieprawidtowej implementacji moze by¢: bezposrednie
obowigzywanie postanowien dyrektywy, roszczenie odszkodowawcze, skarga
na niewykonywanie zobowigzan traktatowych oraz ewentualnie sankcje wyni-
kajace wprost z tresci dyrektywy.

Dyrektywy sa instrumentem harmonizacji prawa, ktoéra polega na ogra-
niczonej interwencji prawa unijnego wobec systeméw prawnych panstw
czlonkowskich. Obecnie dominujagcymi metodami s3: harmonizacja zupelna
i minimalna. Harmonizacja zupelna polega na uregulowaniu danej materii
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w sposdb wyczerpujacy (pelny), nie pozostawiajac panstwom czlonkowskim
wyboru, czy tez mozliwoséci przyjmowania odmiennych rozwigzan prawnych.
Jest dos¢ zblizona do procesu unifikacji (ujednolicenia) i dlatego powinna
mie¢ zastosowanie subsydiarne. Harmonizacja minimalna, jest jedna z metod
harmonizacji czg$ciowej. Zaklada zobowigzanie panstw do okreslenia norm
minimalnych, pozostawiajac swobodg¢ ksztaltowania norm ,wyzszego standar-
du”. Zwykle dyrektywy przewiduja jednoczesnie kilka metod harmonizacyj-
nych, przypisujac konkretng metode harmonizacji do typu normy, ktéra pod-
lega implementacji.

Decyzja stanowi najbardziej niejednolita kategorie aktéw prawnych Unii.
Wraz z wejSciem w zycie Traktatu z Lizbony podstawowy podzial decyzji
obejmuje delimitacj¢ na decyzje indywidualne i decyzje o charakterze norma-
tywnym. Aktami prawnymi Unii w $cistym znaczeniu s3 decyzje, ktore nie
wskazujg adresatow w sposob indywidualny i konkretny. Decyzje kierowane
do generalnie okreslonego kregu adresatow konstrukcja prawng sa podobne
do rozporzadzen. Jezeli prawo Unii nie wskazuje wprost rodzaju aktu wigzg-
cego, ktory ma zostaé przyjety, wybor pomiedzy rozporzadzeniem i decyzja
jest pozostawiony unijnemu legislatorowi. W pierwszych latach po wejsciu
w zycie TL, komentatorzy starali si¢ rozrézni¢ obszary kompetencji Unii,
gdzie powinny by¢ przyjmowane rozporzadzenia, a gdzie decyzje, wskazujac
m.in., ze te ostatnie s adresowane do jednego lub kilku panstw czlonkow-
skich. Z praktyki legislacyjnej wynika jednak, ze przedmiotowe kryterium
nie znalazlo zastosowania. Obecnie decyzje sa przyjmowane m.in. w dro-
dze zwyklej procedury ustawodawczej, chociaz zdecydowana wigkszos¢ jest
przyjmowana w ramach procedur nieustawodawczych, w tym w szczegdlno-
$ci w obszarze WPZiB.



CZESC II

RAMY INSTYTUCJONALNE PROCEDUR
USTAWODAWCZYCH

Uwagi wprowadzajace

Analizujac zagadnienie demokratyzacji procedur decyzyjnych nalezy zasta-
nowi¢ si¢ nad charakterem podmiotéw w nich uczestniczacych. Przywolujac
rozwazania dotyczace legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej nalezy
rozrézni¢ dwa obszary: reguly okreslajace zrodto wladzy oraz metode spra-
wowania wladzy unijnej'. Pierwszy odnosi si¢ do zakresu wladzy powierzonej
Unii Europejskiej przez panstwa czlonkowskie. Drugi natomiast dotyczy sa-
mej metody sprawowania wladzy juz powierzonej na mocy traktatow beda-
cych wyrazem woli panstw czlonkowskich, a doktadnie demokratyzacji spra-
wowania wiladzy. C. Mik podkresla, ze zgodnie z ogdlng koncepcja Traktatu
z Lizbony legitymacja demokratyczna pelni zasadniczo trzy funkcje: aksjolo-
giczng, demokratyczno-strukturalng oraz aktywizujaco-integracyjna®. Z per-
spektywy rozwazan niniejszej czgséci pracy nalezy odnies¢ do drugiej funkeji
zwigzanej z potrzebg demokratyzacji struktur organizacyjnych Unii, w tym jej
instytucji. Sam traktat o Unii Europejskiej w preambule podkresla potrzebe
»umocnienia demokratycznego charakteru i skutecznosci dzialania instytucji,
tak aby byly one w stanie lepiej spelnia¢, w jednolitych ramach instytucjonal-
nych, powierzone im zadania” Podstawa funkcjonowania Unii Europejskiej,
zgodnie z postanowieniami art. 10 ust. 1 i 2 TUE, jest demokracja przedsta-
wicielska, ktéra nie tylko odwoluje si¢ do organu typu przedstawicielskiego,

1 C. Mik, Umocnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej, w: Traktat z Lizbony. Glowne
reformy ustrojowe Unii Europejskiej, red. ]. Barcz, Warszawa 2008, s. 101.
2 Tamze, s. 102.
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jakim jest PE, ale rowniez do instytucji opartych na zasadzie réwnej re-
prezentacji panstw oraz wzajemnych interakcji tychze instytucji z innymi
podmiotami.

Subsydiarnie postanowienia Traktatu o Unii Europejskiej wzmacniajg reali-
zacj¢ zasady demokratycznej poprzez umozliwienie ,,obywatelom i stowarzy-
szeniom przedstawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wymiane pogladow
we wszystkich dziedzinach dziatania Unii” (art. 11 TUE). Przywolana zasa-
da demokracji uczestniczacej realizowana jest poprzez otwarty, przejrzysty
i regularny dialog obywatelski oraz konsultacje spoleczne prowadzone przez
Komisje, ktorych celem jest zapewnienie spdjnosci i transparentnodci dzialan
UE’. Wskazane formy demokracji wymagaja konkretnych dzialan ze strony
instytucji oraz dostosowania procedur, tak aby urzeczywistnialy zasade demo-
kracji uczestniczacej. Fundamentalne znaczenie odgrywa w tym kontekscie
zasada otwartosci unormowana w art. 15 TFUE. Nalezy podkresli¢, ze jest
ona przywolywana w jeszcze kilku postanowieniach (art. 1 ust. 2 TUE; art. 10
ust. 3 TUE; art. 11 ust. 2 1 3 TUE), jednak - zdaniem A. Gubrynowicza - s3
one sformulowane na tyle ogélnie, ze nie beda mogly by¢ wykorzystywane
przez obywateli UE w sposéb skuteczny”.

Zasada otwartosci skierowana jest do wszystkich instytucji, organéw i jed-
nostek organizacyjnych UE, ktére zobowigzane s3 do zagwarantowania jed-
nostkom dostepu do informacji oraz ,odstoniecie mechanizméw dziatan
publicznych™. Konsekwentnie powstaje ogdlne podmiotowe prawo dostepu
do informacji o dzialaniach UE obejmujace: jawno$¢ obrad Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady obradujacej i glosujacej nad projektem aktu ustawodawcze-
go (art. 15 ust. 2 TFUE) oraz obowiazek publikacji dokumentéw dotyczacych
procedur ustawodawczych. W odniesieniu do Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, EBC podlegaja one niniejszej zasadzie jedynie w zakresie
wykonywania swoich funkeji administracyjnych (art. 15 ust. 4 TFUE).

System instytucjonalny Unii Europejskiej tworza podmioty posiadajace
traktatowo okreslone kompetencje. Wykonuja je zgodnie z zasada réwnowa-
gi instytucjonalnej, ktéra stanowi jedng z podstawowych zasad ustrojowych
Unii Europejskiej, a jej naruszenie podlega kontroli ze strony Trybunalu

3 K. Orzeszyna, Spoleczeristwo obywatelskie w Unii Europejskiej, ,Teka Komisji Prawniczej PAN
Oddziat w Lublinie” 2 (2009), s. 104-106.

4 A. Gubrynowicz, Obywatelstwo Unii Europejskiej. Stan obecny i perspektywy, w: Obywatelstwo Unii
Europejskiej, ,Zeszyty OIDE” 9 (2008), s. 42.

5 K. Kowalik-Banczyk, Komentarz do art. 15 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
Tom I, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 291.
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Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej®. Zastepuje ona w unijnym porzadku praw-
nym zasade tréjpodzialu wladzy na ustawodawczg, wykonawczg i sagdowniczg’.
Zasada roéwnowagi instytucjonalnej nie byla wyrazona wprost w postanowie-
niach traktatéw zalozycielskich, natomiast wywiedziona zostala przez Trybu-
nal Sprawiedliwosci z postanowien art. 3 TEWWiS oraz art. 7 TWE?®. Doko-
nujac wykladni omawianej zasady Trybunat w sprawie Meroni podkresdlit, ze
»przekazanie kompetencji o okreslonym zakresie uznaniowosci na instytucje
inne niz takie, ktére zgodnie z Traktatem sa uprawnione do wykonywania
i kontroli tego rodzaju kompetencji, byloby niezgodne z ustanowiong w art. 3
Traktatu zasadg podzialu wladzy™. W innym wyroku stwierdzil, ze zasade te
nalezy interpretowac jako ,ustanowiony przez Traktaty system podzialu kom-
petencji miedzy réowne instytucje Unii, nadajace kazdej z nich okreslong funk-
cje w strukturze instytucjonalnej UE i w realizacji powierzonych jej zadan.
Jednoczesnie przestrzeganie zasady réwnowagi instytucjonalnej wymaga, aby
kazda z instytucji wykonywata swe kompetencje z poszanowaniem kompeten-
cji pozostatych. Wymaga to takze, aby kazde naruszenie tej zasady moglo by¢
poddawane sankcji’'°. Zasada ta oznacza, ze zadna z instytucji nie wykracza
poza kompetencje jej przyznane, za$ naruszenie tego obowiazku podlega kon-
troli ze strony TS. Nie ulega réwniez watpliwosci, Ze zasada ta nie oznacza
réwnosci instytucji, ale okresla wzajemne relacje miedzy nimi''.

Aktualnie odwolanie do zasady réwnowagi instytucjonalnej znajduje sie
w postanowieniach art. 13 ust. 2 TUE, ktore nie tylko zachowuja dotychcza-
sowe jej rozumienie, ale réwniez rozszerzaja jej tres¢ o sposob wykonywa-
nia kompetencji ,zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich
okreslonych” Tym samym zasade réwnowagi instytucjonalnej nalezy inter-
pretowac lacznie z postanowieniami Traktatéw odnoszacymi si¢ do zakresu
kompetencji poszczegoélnych instytucji oraz ustalajagcymi ksztalt wzajemnych
relacji miedzy nimi'2. W literaturze przedmiotu tres¢ zasady rownowagi insty-
tucjonalnej wyrazana jest poprzez nastepujace przestanki: autonomia kazdej

6 ].P. Jacque, The principle of intitutional balance, ,Common Market Law Review” 41 (2004), s. 383.

7 A. Wyrozumska, Zasady dziatania UE, w: J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo
Unii Europejskiej, Warszawa 2017, s. 126.

8 Szerzej na temat ksztaltowania sie¢ zasady rownowagi instytucjonalnej zob. T. Dubowski, Zasada
réwnowagi instytucjonalnej w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 98-148.

9 Wyrok Trybunalu z dnia 13 czerwca 1958 r., Meroni & Co Industrie Metallurgiche SPA p. Wysoka
Wtadza EWWIS, sprawa C-9/56, ECLI:EU:C:1958:7.

10 Wyrok Trybunalu z dnia 22 maja 1990 r., Parlament p. Rada WE, w sprawie C-70/88,
ECLL:EU:C:1991:373, pkt 21 i 22.

11 C. Mik, Umocnienie legitymacji demokratycznej..., s. 122.

12 T. Dubowski, dz. cyt., s. 111.
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instytucji konieczna do wykonywania przez nig zadan, generalny zakaz prze-
kazywania wlasnych uprawnien innej instytucji, konieczno$¢ brania pod uwa-
ge uprawnien innych instytucji w procesie podejmowania wlasnych zadan'.
Literalne brzmienie art. 13 ust. 2 TUE wskazuje, ze zakres podmiotéw obje-
tych zasada obejmuje instytucje Unii Europejskiej okreslone w art. 13 ust. 1
TUE. Kierujac si¢ jednak znaczeniem zasady réwnowagi instytucjonalnej i jej
wplywu na wykonywanie celéw UE oraz odwolujac sie¢ do wyrokéw TS nalezy
przyjaé, ze skierowana jest ona przede wszystkim do trzech instytucji stano-
wigcych tzw. trojkat decyzyjny, mianowicie Rady, Komisji, Parlamentu Euro-
pejskiego oraz Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory czuwa nad poszanowaniem
prawa unijnego, w tym respektowaniem zasady réwnowagi instytucjonalnej.
Reformy traktatéw zalozycielskich stopniowo modyfikowaly procesy legisla-
cyjne nie tylko pod katem procedur stanowienia prawa, ale réwniez rozsze-
rzajac zakres podmiotéw oddziatujacych na jej przebieg.

PE w jednej ze swoich rezolucji'* podkreslit wptyw Rady Europejskiej na
wykonywanie kompetencji przez instytucje wskazane powyzej, zwlaszcza
w kontekscie sposobu glosowania, podejmowania decyzji oraz jej wplywu
na sklad tych instytucji'’®. Traktatowe wyltaczenie (art. 15 ust. 1 zd. 2 TUE) jej
kompetencji prawodawczych nie oznacza wigc braku oddzialywania na pro-
cedury decyzyjne oraz podkresla potrzebe zapewnienia wiasciwej wspotpra-
cy z instytucjami uczestniczagcymi w procesach decyzyjnych. We wskazanym
dokumencie PE odwoluje si¢ do instytucji, ktére odpowiadaja za osiggniecie
celéw traktatowych zgodnie z metoda unijng. Wyréznia mianowicie: 1) Rade
Europejska okreslajaca ogélne kierunki i priorytety polityczne; 2) Komisje,
ktoéra wspiera ogdlny interes Unii i podejmujace w tym celu odpowiednie ini-
cjatywy oraz 3) PE i Rade¢ pelnigcych wspdlnie funkcje prawodawcza i budze-
towag w oparciu o wnioski Komisji. Traktat z Lizbony wzmocnil réwniez po-
zycje podmiotéw konsultacyjnych, ktére wspomagaja tzw. tréjkat legislacyjny
W procesie stanowienia prawa, tj. Komitetu Regionéw i Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego. Ponadto wlaczyt do procedury ustawodawczej parlamenty
narodowe wyposazajac je w rzeczywiste uprawnienia kontrolne.

Konsekwentnie kierujac si¢ powyzszymi uwagami nalezy przyjaé, ze
podmiotami uczestniczacymi w procedurach stanowienia prawa unijnego

13 Por. M.M. Kenig-Witkowska, Ramy instytucjonalne Unii Europejskiej, w: M.M. Kenig-Witkowska,
Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 155, A. Wyrozumska, dz. cyt., s. 127.

14 2008/2073(INT).

15 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 7 maja 2009 r. w sprawie wplywu Traktatu
Lizbonskiego na rozwdj réwnowagi instytucjonalnej w Unii Europejskiej, 2008/2073(INT), 2010/C
212 E/12.
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(pochodnego) sa: Rada Europejska z kompetencjami w zakresie wskazywania
kierunkéw do podejmowania inicjatyw legislacyjnych; Komisja jako gléwny
podmiot posiadajacy prawo inicjatywy legislacyjnej; instytucje prawodawcze
PE i Rada oraz podmioty konsultacyjno-doradcze, w tym Komitet Regionow
i Komitet Ekonomiczno-Spoteczny oraz parlamenty narodowe.

Niniejsza cze$¢ poswigcona zostanie analizie instytucji uczestniczacych
w procedurze stanowienia aktow ustawodawczych pod katem czterech ob-
szaréw: skladu oraz wpltywu obywateli UE na procedure wyboru czlonkow
instytucji; struktury organizacyjnej i sposobu glosowania oraz otwartosci ich
prac, zwlaszcza w kontekscie gtosowania nad projektami aktéw ustawodaw-
czych. W pracy odniesiono si¢ do trzech instytucji tworzacych tzw. tréjkat
decyzyjny, czyli Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego. Ponadto ogdlnie
omoéwiono réwniez instytucje i organy, ktére wspieraja wymienione powyzej
instytucje, tj. Rade Europejska oraz Komitet Regionéw i Komitet Ekonomicz-
no-Spoleczny. Ze wzgledu na szeroki zakres materiatu, ktéry znacznie prze-
kroczytby ramy niniejszej pracy, pominigte zostaly rozwazania dotyczace roli
sadowej kontroli dzialan instytucji oraz procedur decyzyjnych.






ROZDZIAL I PARLAMENT EUROPEJSKI

1. Geneza i ewolucja kompetencji Parlamentu
Europejskiego

PE jest aktualnie jedng z dwoéch instytucji UE wyposazong w rzeczywiste
kompetencje ustawodawcze. Jego udzial w procesie legislacyjnym odzwiercie-
dla na poziomie Unii fundamentalng zasade demokratyczna, zgodnie z kto-
13 ,,lud” uczestniczy w sprawowaniu wladzy za posrednictwem zgromadzenia
przedstawicielskiego'®. W dobie dyskusji nad deficytem demokracji w UE, PE
jest jedyna instytucjg, ktéra moze zapewnic legitymacje demokratyczna'.

Pozycja i znaczenie PE ulegaly przez caly okres trwania proceséw integra-
cyjnych nieustannym przeobrazeniom. Byl jedng z czterech instytucji powo-
fanych na mocy traktatow zalozycielskich. Traktat ustanawiajacy Europejska
Wspdlnote Wegla i Stali'® ustanawial Zgromadzenie Ogdlne wyposazone jedy-
nie w kompetencje kontrolne wobec Wysokiej Wladzy, nie posiadal natomiast
zadnych uprawnien w zakresie oddzialywania na tryb decyzyjny (art. 20 ust.
3 TEWWiS). Kolejny Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodar-
czg wzmocnil pozycje PE poprzez wprowadzenie procedury konsultacji pole-
gajacej na wyrazaniu niewigzacej opinii odno$nie do inicjatywy legislacyjnej
Komisji w okreslonych przypadkach'. Rada przed przyjeciem wniosku legi-
slacyjnego zobowigzana byta do uzyskania opinii Parlamentu. Traktaty wyraz-
nie wskazywaly sytuacje, kiedy taka opinia byla obligatoryjna. Rada nie byla
zwigzana stanowiskiem wyrazonym w opinii, ale jej brak powodowal narusze-
nie istotnego wymogu proceduralnego i stanowil podstawe do stwierdzenia

16 Wyrok TS z dnia 19 lipca 2012 r, PE p. Radzie Unii Europejskiej, sprawa C-130/10,
ECLI:EU:C:2012:472.

17 R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 169.

18 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Wegla i Stali podpisany 18 kwietnia 1951 r. w Paryzu,
CELEX 11951K/TXT.

19 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarczg podpisany 25 marca 1957 r. w Rzymie,
CELEX 11957E/TXT, art. 149.
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niewaznoséci aktu prawnego®. Pierwsze istotne reformy kompetencji parla-
mentarnych ustanowione zostaly na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego®.
Wprowadzit on dwie nowe procedury: zgody i wspdlpracy oraz rozszerzyt za-
kres przypadkow, gdzie stosowano konsultacje. W pierwszym przypadku wy-
magana byla zgoda PE na przyjecie projektowanego aktu. Jej brak skutkowat
niewaznos$cig aktu prawnego. Procedura zgody poczatkowo stosowana byla
przy przyjmowaniu nowych panstw oraz w przy zawierania umoéw miedzy-
narodowych. Procedura wspétpracy miata charakter suspensywny. Parlament
nie stanowit aktu prawnego wspdlnie z Radg. Posiadal jednak prawo do wyra-
zenia weta ze skutkiem zawieszajacym do projektu aktu prawnego. Nie mogt
zablokowa¢ przyjecia aktu, ale odrzucenie jego stanowiska wymagalo jedno-
my$lnosci w Radzie”. Na mocy traktatu z Maastricht wprowadzono proce-
dure wspoldecydowania®. Zgodnie z postanowieniami tego traktatu Komisja
Europejska przesylala projekt aktu prawnego PE i Radzie, ktéra po uzyskaniu
opinii PE przyjmowata wspoélne stanowisko. Nastepnie byto ono kierowane
do PE wraz uzasadnieniem. W tym przypadku PE mogl skorzysta¢ w terminie
3 miesigcy z trzech mozliwosci. Po pierwsze, zaakceptowac stanowisko (lub
nie podja¢ zadnych dzialan). Po drugie, wiekszoscia bezwzgledna gloséw swo-
ich czlonkéw wyrazi¢ che¢ odrzucenia stanowiska (w tym miejscu juz Rada
mogta zaproponowaé powotanie Komitetu Pojednawczego). Po trzecie, mdgt
potwierdzi¢ che¢ odrzucenia wniosku lub zaproponowa¢ poprawki do wspol-
nego stanowiska. Tekst przesytany byl ponownie do Komisji i Rady. Nastepnie
Rada mogta dziatajac wigkszoscig kwalifikowang zaakceptowa¢ poprawki PE
(a jezeli Komisja wyrazila opini¢ negatywna, akceptacja wymagala gtosowa-
nia jednomyslnego) lub je odrzuci¢. W przypadku odrzucenia projektu zwo-
tywano Komitet Pojednawczy. Zadaniem tego ostatniego bylo wypracowanie
stanowiska mozliwego do zaakceptowania przez Rade¢ i PE. Traktat Amster-
damski* wzmocnil kompetencje legislacyjne PE poprzez uproszczenie pro-
cedury wspétdecydowania oraz rozszerzenie jej zastosowania do przypadkéow
dotychczas objetych wspolpraca (z wyjatkiem unii gospodarczo-walutowe;j),

20 Por. wyrok Trybunatu z dnia 29 pazdziernika 1980 r., SA Roquette Fréres p. Radzie Wspdlnot

Europejskich, sprawa 138/79, ECLI:EU:C:1980:249.

Jednolity Akt Europejski podpisany 17 lutego 1986 r. w Luksemburgu i 28 lutego 1986 r. w Hadze,

CELEX 11986U/TXT.

22 Szerzej zob. R. Kirzynski, Parlament Europejski od Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali do Traktatu
z Lizbony. Rys historyczno-instytucjonalny, Warszawa 2012, s. 100-101.

23 Art. 189 b TUE w wersji Traktatu z Maastricht.

24 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty
Europejskie i niektore zwiazane z nimi akty podpisany 2 pazdziernika 1997 r. w Amsterdamie,
Dz. Urz. UE 1997 C 340, s. 1.
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pietnastu przypadkéw objetych procedura konsultacji lub zgody oraz o$miu
(z trzydziestu szeéciu) nowych obszaréw dzialalnosci UE. Lacznie procedu-
re te stosowano w trzydziestu o$miu obszarach funkcjonowania UE*. Trak-
tat z Nicei ponownie rozszerzyt zakres przypadkéw, w ktérych obowigzywa-
fa omawiana procedura®. Aktualnie - jak zaznaczono - PE na réwni z Rada
Unii Europejskiej uczestniczy w procedurze ustawodawczej zwyklej lub szcze-
gotowej, ktéra ma charakter dominujacy i prowadzi do przyjecia aktow usta-
wodawczych Unii Europejskiej?.

Warto réowniez zaznaczy¢, ze zgodnie z aktualnie obowigzujacymi prze-
pisami PE posiada kompetencje do samodzielnego przyjmowania aktow
w granicach okre§lonych w traktatach. Po pierwsze, posiada zdolno$¢ do
uchwalenia wlasnego regulaminu (art. 232 TFUE). Tym samym w granicach
kompetencji przyznanych w traktatach samodzielnie decyduje o swojej or-
ganizacji wewnetrznej. Po drugie, bierze udzial w szczegdélnych procedurach
legislacyjnych, np. konsultacjach dotyczacych sprawozdania dotyczacego po-
stepu w realizacji zobowigzan panstw cztonkowskich w obszarze unii gospo-
darczo-walutowej, czy rozpatrywania uméw dobrowolnych®.

Aktualnie PE, poza omdéwionymi powyzej kompetencjami ustawodawczy-
mi, posiada jeszcze trzy inne kategorie kompetencji.

Pierwsze to kompetencje kontrolne, ktdre w najszerszym zakresie odnosza
sie do pracy Komisji Europejskiej. Parlament kompetencje kontrolne wobec
KE realizuje m.in. poprzez: rozpatrywanie rocznych sprawozdan przygotowa-
nych przez Komisje, uchwalanie absolutorium z wykonanego budzetu, mozli-
wos$¢ uchwalenia wotum nieufno$ci). Ponadto czuwa nad pracami Rady czy
poddaje analizie sprawozdania Rady Europejskiej, bada petycje obywateli UE,
powoluje komisje $ledcze, wszczyna postepowania przed TSUE. Ze wzgledu
na pozycje ustrojowa Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, w sposob
posredni pelni funkcje kontrolng w zakresie skarg dotyczacych niewlasciwego
administrowania.

Druga to kompetencje kreacyjne, ktére zwigzane sa przede wszystkim
z wplywem PE na powolywanie skladéw instytucji UE. W tym miejscu

25 R. Kirzynski, dz. cyt., s. 112.

26 Traktat Nicejski zmieniajagcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty
Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty podpisany 26 lutego 2001 r. w Nicei, Dz. Urz. UE
2001 C 080, s. 1.

27 Procedury te opisane sa w czeci III niniejszej monografii.

28 Szerzej na temat szczegélowych procedur tworzenia prawa przez Parlament zob. R. Grzeszczak,
Komentarz do art. 223 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. T. III,
red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 81-82.
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nalezy podkresli¢ nowe rozwigzania wprowadzone na mocy Traktatu z Lizbo-
ny w stosunku do Komisji Europejskiej, gdzie PE zatwierdza kandydata na jej
przewodniczacego i po drugim etapie procedury pozostalych komisarzy. Na-
stepnie nalezy wskaza¢ na obowigzkowe konsultacje z PE przy wyborze czton-
kéw Trybunatu Obrachunkowego i Europejskiego Banku Centralnego.

Trzecia grupa dotyczy kompetencji w zakresie stosunkéw zewnetrznych.
W tym obszarze nalezy wskaza¢ wplyw PE na zawieranie umoéw mie¢dzyna-
rodowych, kiedy to wyraza opinie fakultatywne i obligatoryjne (przy umo-
wach stowarzyszeniowych, ustanawianie szczegolnych ram instytucjonalnych,
zawieranie umow istotnych dla budzetu oraz uméw akcesyjnych). Ponadto
uczestniczy w spotkaniach Konferencji Komisji Wyspecjalizowanych w Spra-
wach Wspdlnotowych (COSAC), ktdra stanowi forum konsultacji z parlamen-
tami narodowymi. Warto podkresli¢, Ze moze on kierowa¢ swoje spostrzeze-
nia nie tylko do PE, ale réwniez Rady i Komisji*.

Analizujac udzial PE w procedurach ustawodawczych - jako jedynej insty-
tucji dajacej legitymacje demokratyczng — rozwazania tego rozdzialu koncen-
truja sie na dwoch aspektach. Po pierwsze, oméwione zostaly zasady wyboru
postéw bedacych przedstawicielami obywateli UE oraz struktura organizacyj-
na. Po drugie, tryb funkcjonowania PE oraz sposéb podejmowania decyzji.

2. Sklad i struktura organizacyjna Parlamentu
Europejskiego

PE jest jedyng instytucja uksztalttowang w wyniku demokratycznych wybo-
réw, ktdra reprezentuje interesy i wole obywateli UE w procesach integracyj-
nych. Dzialania zmierzajace do wzmocnienia jego pozycji w systemie instytu-
cjonalnym i decyzyjnym UE zapoczatkowaly zmiany zwigzane ze sposobem
wyboru postéw. Pierwsze regulacje normujace zasady wyboréw zawieral
TEWWIS, ktory stanowil, ze powinny one mie¢ charakter powszechny i bez-
posredni, ale to panstwa czlonkowskie decydowaly o procedurze wyborczej.
Natomiast TEWG zakladal ujednolicenie procedur wyborczych. Prace nad
uregulowaniem kwestii ordynacji wyborczej rozpoczeto po wejsciu w zycie

29 Szerzej zob. R. Grzeszczak, Subsydiarna demokracja. Rola parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej w Traktacie z Lizbony. Raporty Fundacji Konrada Adenauera, http://robertgrzeszczak.
bio.wpia.uw.edu.pl/files/2012/10/subsydiarna-demokracja.-O-roli-pn-w-UE-po-TL_KAS.pdf [do-
step: 10.04.2020], s. 14-15.
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traktatow jednak dopiero w 1976 r. Rada Europejska przyjeta akt wyborczy
dotyczacy wyboréw cztonkéw Parlamentu Europejskiego w sposob bezposred-
ni i powszechny®. Zawieral on katalog podstawowych zasad ordynacji wy-
borczej dla wszystkich panstw’’. Pierwsze takie wybory odbyty sie w 1979 r.
Dalsze prace nad jednolitg ordynacja wyborcza kontynuowane byly na pozio-
mie PE. Na mocy traktatu z Maastricht zostal on umocowany do opracowania
projektu jednolitej procedury wyboréw, ktory nastepnie mial by¢ jednomysl-
nie przyjety przez Rade. Ta nie zdotala jednak osiagna¢ wspdlnego stanowiska
wobec propozycji Parlamentu Europejskiego. Kolejny, Traktat z Amsterdamu,
ustanowil mozliwo$¢ ustanowienia tzw. wspdlnych zasad. W konsekwencji
zmian prawa pierwotnego Rada przyjeta decyzje 2002/772/WE?®, ktéra zmie-
nila odpowiednio akt wyborczy z 1976 r., wprowadzajac zasade¢ proporcjonal-
nej reprezentacji oraz okreslajac pewng liczbe funkcji na szczeblu krajowym
i unijnym, ktérych nie mozna laczy¢ z mandatem parlamentarnym. Ostat-
nia zmiana przyjeta zostala w 2018 r.** Zgodnie z postanowieniami decyzji
wprowadzono nowe rozwigzania dotyczace: mozliwosci glosowania réznymi
metodami (glosowanie z wyprzedzeniem, glosowanie droga elektroniczna,
glosowanie internetowe, glosowanie korespondencyjne); progéw wyborczych;
ochrony danych osobowych; karalnosci ,,podwojnego gtosowania” ustanowio-
nej w przepisach krajowych; glosowania w panstwach trzecich; oraz mozli-
wosci wyeksponowania europejskich partii politycznych na kartach do gto-
sowania. Demokratyczny charakter samej instytucji wzmacnia fakt, ze prawo
do realizowania biernego i czynnego prawa wyborczego w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego stanowi prawo podstawowe wyrazone w Karcie Praw
Podstawowych Unii Europejskie;j.

Zgodnie z postanowieniami art. 14 TUE sklad Parlamentu wynosi nie
wiecej niz 751 czlonkéw?. Dokladny podzial mandatéw oraz zasady regu-
lujace te procedure zawarte zostaly w decyzji Rady Europejskiej 2018/937%.

30 Akt wyborczy ustanowiony decyzja Rady z 20 wrzeénia 1976 r., Dz. Urz. WE 1976, L 278.

31 Sz. Bachrynowski, Ujednolicenie ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego, ,Panstwo
i Prawo” 3 (2010), s. 55-58.

32 Decyzja Rady 2002/772/WE, Euratom z dnia 25 czerwca i z dnia 23 wrze$nia 2002 r. zmieniajgca
Akt dotyczacy wybordw przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach
bezposrednich, dolaczony do decyzji Rady 76/787/EWWiS, EWG, Euratom, Dz. Urz. UE 2002, L
283/1.

33 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2018/994 z dnia 13 lipca 2018 r. zmieniajaca Akt dotyczacy wyboréw
czlonkow Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich, zataczony do de-
cyzji Rady 76/787/EWWIiS, EWG, Euratom z dnia 20 wrze$nia 1976 r. Dz. Urz. UE 2018, L 178.

34 Aktualnie w Parlamencie Europejskim jest 705 cztonkow.

35 Decyzja Rady Europejskiej z dnia 28 czerwca 2018 r. ustanawiajaca sklad Parlamentu Europejskiego,
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Konsekwentnie przy podziale miejsc w Parlamencie w pelni wykorzystuje si¢
minimalne i maksymalne progi dla poszczegélnych panstw czlonkowskich
okreslone w TUE, aby w mozliwie najszerszym zakresie podzial ten odzwier-
ciedlal liczbe ludnosci poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Zasade degre-
sywnej proporcjonalnosci, ktéra zgodnie z traktatem decyduje o ilo$ci man-
datow, nalezy rozumiec jako ,,stosunek liczby ludnosci poszczegolnych panstw
cztonkowskich do liczby posiadanych miejsc przed zaokragleniem do liczb
catkowitych rézni sie¢ w zaleznosci od ich liczby ludnosci, tak aby kazdy czto-
nek Parlamentu Europejskiego z panstwa cztonkowskiego o wigkszej liczbie
ludnosci reprezentowal wigksza liczbe obywateli niz cztonek Parlamentu Euro-
pejskiego z panstwa czlonkowskiego o mniejszej liczbie ludnosci oraz aby za-
gwarantowa¢, ze im wieksza liczba ludnosci panstwa cztonkowskiego, do tym
wigkszej liczby miejsc w Parlamencie Europejskim jest ono uprawnione™.
Jednoczesnie podzial miejsc w Parlamencie Europejskim powinien odzwier-
ciedla¢ zmiany demograficzne w panstwach czlonkowskich. Parlamentarzysci
wybrani zgodnie ze wskazanymi zasadami na poziomie Parlamentu reprezen-
tujg wszystkich obywateli UE, a nie jedynie swoich wyborcéw. Konsekwentnie
taczg sie w grupy polityczne, ktdre zrzeszaja osoby o zblizonych pogladach?.

Celem powyzszych rozwigzan prawnych bylo wzmocnienie partycypa-
cji spoleczenstwa obywatelskiego w procesach integracyjnych. W literaturze
wskazuje si¢ slusznie na nieosiggniecie zaktadanego celu. Przykladowo T.G.
Grosse podkresla na wyrazna stabos¢ wyboréw do PE, ktéra uwidacznia sig
juz na poziomie samych kampanii wyborczych. Problem dotyka podmio-
tow kandydujacych oraz programoéw wyborczych. Podkresla, ze w wyborach
uczestniczg partie narodowe, ktérych programy dotycza przede wszystkich
spraw krajowych. Ponadto wybory europejskie maja charakter wtérny w sto-
sunku do wyboréw krajowych i uzyskuja duzo nizsza frekwencje wyborcza®.
Jednakze aktualna analiza danych wskazuje na zmiane¢ dotychczasowych ten-
dencji. Zauwazalna jest tendencja zainteresowania wyborami parlamentarny-
mi w skali catej UE. Frekwencja wyborcza w 2019 r. osiggnela prég 51% oby-
wateli UE, ktory stanowi najwyzszy wynik od 20 lat®.

Dz. Urz. UE 2018, L 1651/1.

36 Art. 1 ust. 1 Rady Europejskiej 2018/937.

37 Warunkiem utworzenia grupy jest zgromadzenie 25 posléw pochodzacych z co najmniej 1/4
panstw czlonkowskich.

38 T.G. Grosse, Pokryzysowa Europa. Dylematy Unii Europejskiej, Warszawa 2018, s. 45-46.

39 Zob. https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/eu-affairs/20190523ST052402/wybory-
2019-najwyzsza-frekwencja-od-20-lat [dostep: 02.05.2020]. W przypadku Polski frekwencja wzro-
sta 0 22 punkty procentowe, z 23,83% w 2014 r. do 45,68%.
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Struktura organizacyjna Parlamentu Europejskiego obejmuje urzedy i orga-
ny kierownicze. Do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy urzedy: Przewodniczace-
go, Wiceprzewodniczacych, kwestoréw. Natomiast do organéw kierowniczych:
prezydium, Konferencje Przewodniczacych, Konferencje Przewodniczacych
Komisji i Konferencje Przewodniczacych Delegacji. Podobnie jak pozostale
instytucje UE posiada wlasny sekretariat generalny, ktoremu podlega dwana-
$cie dyrekcji generalnych oraz wydziat prawny.

Pod wzgledem funkcjonalnym w PE tworzone s3 komisje, ktére tworza
podstawowgq przestrzen pracy parlamentarzystow. Nalezy wyrdznié trzy typy
komisji: state, specjalne i $§ledcze. Dodatkowo PE moze tworzy¢ podkomisje
powolane do konkretnych probleméw. Z perspektywy uczestnictwa w proce-
durze ustawodawczej podstawowe znaczenie majg komisje stale, ktére tworzo-
ne s3 podczas pierwszej sesji PE. Kazda z komisji odpowiada za inny obszar
kompetencji Unii (przyporzadkowanie tematyczne). W kadencji 2019-2024
ustanowiono dwadzie$cia komisji statych, w sktad ktérych wchodzi od 25
do 81 postéw. Kazda z nich ma wlasng organizacje wewnetrzng: przewodni-
czacego, prezydium i sekretariat. Skfad polityczny komisji powinien odzwier-
ciedla¢ sktad Parlamentu. Cztonkowie grup politycznych oraz postowie nie-
zrzeszeni przygotowujg liste postow skierowanych do poszczegdlnych komisji
i przesylaja je Przewodniczacemu. Komisja odbywa posiedzenia raz lub dwa
w miesigcu, w Brukseli. Najwazniejszym zadaniem komisji jest opracowywa-
nie projektéw legislacyjnych i sprawozdan przygotowywanych z wtasnej ini-
cjatywy, wprowadzanie poprawek i glosowanie nad nimi.

Obok podmiotéw wskazanych powyzej na poziomie Parlamentu moga zo-
sta¢ utworzone zespoly miedzypartyjne. Nie s3 to organy parlamentarne i nie
moga sie wypowiada¢ w imieniu PE. Stanowig natomiast nieformalne forum
wymiany pogladéw na okreslone tematy i wspierania kontaktéw miedzy po-
stami a spoleczenstwem obywatelskim.

Zgodnie z Regulaminem Parlamentu Europejskiego®, PE odbywa sesje
roczne, ktdre rozpoczynaja si¢ w drugi wtorek marca (art. 229). Sesja trwa
jeden rok. Sesje miesieczne zwolywane sg z reguly co miesigc i skladajg sie
z posiedzen dziennych. Na zadanie wigkszosci wchodzacych w jego skltad
cztonkéw lub na zadanie Rady badz Komisji moze zosta¢ zwotana miesieczna
sesja nadzwyczajna (art. 153 regulaminu PE). Przed kazda sesja miesieczng
przygotowywany jest projekt porzadku obrad, ktory przekazywany jest postom

40 Regulamin Parlamentu Europejskiego, Dz. Urz. UE 2019 L 302.
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co najmniej trzy godziny przed otwarciem sesji miesigcznej i przyjmowany na
poczatku kazdej sesji miesiecznej (art. 158 regulaminu PE).

PE obraduje, ustala dzienny porzadek obrad i przyjmuje protokét posie-
dzenia niezaleznie od liczby postéw obecnych na sali. Natomiast kworum jest
osiagniete, jezeli na sali znajduje si¢ jedna trzecia calkowitej liczby postow. Co
do zasady glosowanie jest wazne bez wzgledu na liczbe glosujacych, chyba ze
wczesniej co najmniej 38 postow wystapi o sprawdzenie kworum. PE glosuje
zwykla wiekszoscia (wigkszos¢ oddanych gltoséw) oraz wigkszoscig kwalifiko-
wang (wigkszo$¢ postéow do PE - w glosowaniu na posiedzeniu plenarnym
oznacza to 376 z 751 gtoséw). Ponadto Regulamin definiuje trzy progi proce-
duralne wyrézniajac: niski — czyli jedng dwudziesta calkowitej liczby postéow
do PE lub grupe polityczna; $redni - jedng dziesigta i wysoki - jedng piata,
obliczane w stosunku do catkowitej liczby postéw do PE, tworzone przez jed-
ng lub wiecej grup politycznych lub przez poszczegélnych postow lub przez
kombinacje obu tych opgji (art. 179 ust. 1 regulaminu PE).

3. Tryb pracy oraz sposob podejmowania decyzji
w Parlamencie

3.1. Przebieg procedur ustawodawczych na poziomie komisji

PE wykonuje swoje kompetencje ustawodawcze na dwdch poziomach:
komisji oraz posiedzeniach plenarnych. Procedure legislacyjna co do zasady
rozpoczyna skierowanie wniosku aktu wigzacego do Przewodniczacego, ktéry
nastepnie kieruje go do komisji wlasciwej przedmiotowo. Jak wskazano powy-
zej, PE jest jedna z dwoch instytucji wyposazong w uprawnienia ustawodaw-
cze. Sama procedura oméwiona zostata w czesci III, natomiast w tym miejscu
poddano analizie sposéb, w jaki projekty aktéw ustawodawczych procedowa-
ne s3 na poziomie Parlamentu.

Podstawowym obowiazkiem komisji jest przygotowanie sprawozdania
ustawodawczego, ktdre stanowi przedmiot debaty podczas posiedzenia plenar-
nego. Przewodniczacy PE przesyla wniosek komisji wlasciwej przedmiotowo.
Jej przewodniczacy proponuje zastosowanie okreslonej procedury. Wniosek
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kierowany jest, zgodnie z zaleceniami koordynatoréw*, konkretnej grupie
politycznej. Nastepnie grupa polityczna wyznacza sprawozdawce do wniosku
dotyczacego aktu ustawodawczego. Inne grupy polityczne wchodzace w sklad
komisji moga wyznaczy¢ kontrsprawozdawcow, ktérzy koordynuja stanowi-
sko w danej sprawie. Sprawozdawca przygotowuje projekt sprawozdania usta-
wodawczego, ktory powinien zawiera¢: ewentualne poprawki do wniosku*;
projekt rezolucji ustawodawczej; w stosownych przypadkach - uzasadnienie
zawierajgce w razie koniecznosci kosztorys, ktory okresla ewentualne skutki
finansowe sprawozdania oraz ich zgodno$¢ z wieloletnimi ramami finanso-
wymi; jesli ocena jest dostepna, odniesienie do oceny skutkéw przeprowa-
dzonej przez Parlament (art. 51 ust. 3 regulaminu PE). Po pierwszej debacie
nad projektem sprawozdania przewodniczacy wlasciwej komisji moze podja¢
decyzje aby nie nanosi¢ poprawek. Wowczas procedura zostaje uznana za za-
twierdzong. Nastepnie przewodniczacy komisji lub sprawozdawca przedsta-
wiajg sprawozdanie ustawodawcze PE. Jest to mozliwe pod warunkiem, ze nie
sprzeciwia si¢ temu postowie lub grupa polityczna w liczbie stanowiacej co
najmniej $redni prég w komisji. Przewodniczacy komisji moze réwniez za-
proponowa¢ poprawki. Wowczas, jezeli w terminie 10 dni postowie lub gru-
py polityczne nie zglosza sprzeciwu, poprawki te sg zatwierdzone i przesylane
komisji. Po uplywie tego terminu sprawozdanie uwaza si¢ za przyjete. W ta-
kiej sytuacji projekt rezolucji i poprawki sa przedktadane PE do zatwierdzenia
bez debaty. W przypadku wyrazenia zastrzezen do poprawek poddaje sie je
pod glosowanie na posiedzeniu komisji.

O ile przygotowywanie sprawozdan ustawodawczych stanowi najczestszy
obowigzek komisji parlamentarnych, wielo§¢ procedur decyzyjnych powoduje
wyroznienie takze innych dokumentéw. Drugi typ sprawozdan (art. 53 regu-
laminu PE) przyjmowany jest wobec aktéw nieustawodawczych samoistnych.
Kiedy akt prawny jest stanowiony w wykonaniu procedury samoistnej, a PE
zgodnie z postanowieniami traktatéw pelni funkcje legislacyjna, komisja po-
woluje sprawozdawce, ktdry przygotowuje projekt sprawozdania. Zawiera on:

41 Koordynatorzy powolywani sa przez grupy polityczne dla kazdej z komisji na poczatku kazdej
kadencji. Spotykaja si¢ oni na posiedzeniach przy drzwiach zamknigtych. Komisji moga zostaé
powierzone uprawnienia w zakresie: decydowania o przedzieleniu grupom sprawozdan i opinii
do sporzadzenia, organizowania wystuchan w komisji, zlecaniu analiz, wyjazdéw delegacji komisji
czy w innych kwestiach merytorycznych lub organizacyjnych, ktére powigzane sg z praca komi-
sji. Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej, 2017, http://www.epgencms.europarl.
europa.eu/cmsdata/upload/82234cd9-c351-4c03-a7e9-f81a0f14b205/handbook-olp-pl.pdf [dostep:
02.05.2020].

42 'W razie potrzeby wraz z poprawkami sprawozdawca moze przygotowaé zwiezle uzasadnienie/uza-
sadnienia, ktdre nie s3 poddawane pod glosowanie.
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projekt rezolucji; uzasadnienie zawierajagce w razie koniecznosci kosztorys,
ktory okresla ewentualne skutki finansowe sprawozdania oraz ich zgodnos¢
z wieloletnimi ramami finansowymi; teksty projektow rezolucji, ktére nalezy
uja¢ w sprawozdaniu.

Trzeci typ sprawozdan (art. 54 regulaminu PE) dotyczy sytuacji, gdy Ko-
misja przyjmuje sprawozdanie z wlasnej inicjatywy. Moze to dotyczy¢ samo-
istnych procedur nieustawodawczych, gdzie legislatorem jest Rada oraz po-
$redniej inicjatywy legislacyjnej. Komisja moze wystapi¢ z wlasng inicjatywa
jedynie za zgoda Konferencji Przewodniczacych. W tym celu kieruje wnio-
sek do Konferencji, ktéra podejmuje decyzje na podstawie przepiséw wyko-
nawczych w terminie 2 miesiecy. W przypadku odmowy, Konferencja musi
uzasadni¢ swoja decyzje. Jezeli przedmiot sprawozdania nalezy do zakresu
prawa do inicjatywy PE moze ona odmoéwic¢ zgody jedynie, gdy niespelnione
s3 wymogi traktatowe. Projekty rezolucji, ktére sg przedstawione PE s3 roz-
patrywane w krotkiej prezentacji. Poprawki do takich projektéw oraz wnioski
o glosowanie podzielone lub glosowanie odrebne do rozwazania na posie-
dzeniu plenarnym sg dopuszczone wtedy, gdy zlozyt je sprawozdawca w celu
uwzglednienia nowych informacji lub skierowata je grupa co najmniej 10 po-
stow. Réwniez grupy polityczne moga sklada¢ projekty rezolucji w celu zasta-
pienia rezolucji komisji. Glosowanie w tych przypadkach jest imienne. Wska-
zanego rozwigzania nie stosuje si¢, gdy: 1) przedmiot sprawozdania uzasadnia
przeprowadzenie priorytetowej debaty na posiedzeniu plenarnym, 2) zostalo
ono sporzadzone zgodnie z prawem PE do inicjatywy lub 3) jest to sprawoz-
danie strategiczne.

W kazdym z wymienionych przypadkéw sprawozdawca przygotowuje
sprawozdanie wraz z uzasadnieniem i odpowiada w tym zakresie przed komi-
sja. Prezentuje je rowniez na posiedzeniu plenarnym PE. Uzasadnienie nie jest
glosowane, ale musi by¢ zgodne z treécig sprawozdania. Glosowanie w komi-
sji jest wazne, gdy jedna czwarta jej czlonkéw jest faktycznie obecna. Jezeli
jednak postowie lub grupa polityczna (grupy polityczne) w liczbie stanowiacej
co najmniej reprezentujacych wysoki prég w komisji ztoza wniosek o prze-
liczenie kworum przed rozpoczeciem glosowania, jest ono wazne jedynie,
gdy uczestniczy w nim wiekszos¢ jej czlonkow. Kazde pojedyncze lub kon-
cowe glosowanie nad sprawozdaniem lub opinig, przeprowadzane w komisji,
jest glosowaniem imiennym. Glosowanie nad poprawkami i inne glosowania
przeprowadza si¢ przez podniesienie reki, chyba ze przewodniczacy postano-
wi przeprowadzi¢ glosowanie elektroniczne. Wniosek o przeprowadzenie glo-
sowania imiennego mogg takze zglosi¢ postowie lub grupa polityczna (grupy
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polityczne) w liczbie stanowigcej co najmniej wysoki prog w komisji. Stano-
wiska mniejszosci moga by¢ wyrazone pisemnie (ok. 200 stéw) i dofaczone
w formie deklaracji do uzasadnienia rezolucji.

Inng forma dzialalnosci komisji jest przygotowanie opinii (art. 56 re-
gulaminu PE). Sg one przygotowywane w sytuacji, gdy komisja, ktorej jako
pierwszej powierzono projekt legislacyjny, zamierza uzyska¢ opini¢ innej
komisji lub odwrotnie, kiedy inna komisja chciataby ja wyrazi¢c. W takich
przypadkach komisje zwracaja sie do przewodniczacego o podjecie decyzji,
ktéra z nich jest komisja wlasciwg, a ktéra opiniodawczg. Komisja opinio-
dawcza przygotuje swoja opini¢ powolujac sprawozdawce lub w formie pi-
sma do przewodniczacego. W przypadku wniosku aktu legislacyjnego, opinia
obejmuje poprawki do tekstu rozpatrywanego przez komisj¢ wraz z krétkim
uzasadnieniem, ktére nalezy do autoréw i nie sa poddawane glosowaniu. Je-
zeli zaistnieje taka potrzeba sprawozdawca opinii moze przedstawi¢ réwniez
zwiezle uzasadnienie dotyczace calego tekstu. Jezeli natomiast opinia nie do-
tyczy aktu wiazacego, wowczas zawiera wskazowki odnoszace si¢ do projektu
rezolucji przygotowanego przez wlasciwa przedmiotowo komisje. Ta glosuje
nad takimi poprawkami lub wskazéwkami. Nalezy natomiast podkresli¢, ze
opinia moze dotyczy¢ wylacznie kwestii nalezacych do wlasciwosci komisji
opiniodawczej. Jezeli zostanie wyznaczona komisja opiniodawcza, wowczas
komisja wlasciwa przedmiotowo wyznacza jej termin do sporzadzenia opinii.
Po uplywie terminu komisja wlasciwa moze kontynuowac procedure. Jezeli
komisja opiniodawcza przedstawia opinie zawierajagca poprawki, sa one
przekazywane przez jej przewodniczacego lub sprawozdawce. Wszystkie
opinie i poprawki komisji opiniodawczej s3 wlaczane do sprawozdania
komisji wtasciwej przedmiotowo. Komisja opiniodawcza nie moze nastgpnie
zglasza¢ juz poprawek podczas posiedzenia plenarnego. Przewodniczacy
oraz sprawozdawca powinni by¢ zapraszani na spotkania komisji wlasciwej
przedmiotowo z glosem doradczym w sytuacji, gdy posiedzenie dotyczy
zagadnien wspdlnych dla obydwu komisji. Powyzsze rozwigzanie stosowane
jest réwniez w przypadku, gdy przedmiot wniosku nalezy do wiasciwosci
dwoch lub wiecej komisji.

Konferencja Przewodniczacych moze réwniez zdecydowa¢ o zastosowaniu
procedury obejmujacej wspdlne posiedzenia komisji oraz wspolne glosowa-
nie w sytuacji, gdy dana sprawa nierozerwalnie wchodzi w zakres wtasciwo-
$ci kilku komisji oraz Konferencja uzna, ze kwestia ta ma znaczenie zasad-
nicze (art. 58 regulaminu PE). Wéwczas sprawozdawcy przygotowuja jeden
projekt sprawozdania, ktoéry nastepnie jest analizowany przez zainteresowane



88 Funkcja prawodawcza w systemie prawa Unii Europejskiej

komisje. Glosowanie przeprowadzane jest podczas wspdlnych posiedzen prze-
biegajacych pod wspdlnym przewodnictwem ich przewodniczacych. Jeze-
li w opisanej sytuacji dochodzi do drugiego czytania w zwyklej procedurze
ustawodawczej, stanowisko Rady jest rozpatrywane na wspdlnym posiedzeniu
zainteresowanych komisji, ktore przy braku porozumienia miedzy ich prze-
wodniczacymi odbywa si¢ w $rode w pierwszym tygodniu przeznaczonym
na posiedzenia organéw parlamentarnych po jego przekazaniu. Glosowanie
nad zaleceniami do drugiego czytania odbywa si¢ na wspdlnym posiedzeniu
w oparciu o wspdlny projekt przygotowany przez sprawozdawcow zaintereso-
wanych komisji. Jezeli brak wspdlnego projektu, wowczas glosowanie dotyczy
jedynie przedstawionych poprawek. W ewentualnym trzecim czytaniu zwyklej
procedury ustawodawczej przewodniczacy i sprawozdawcy zainteresowanych
komisji powolywani sg do delegacji w komitecie pojednawczym.

3.2. Posiedzenia plenarne

Podstawowy tryb posiedzenia plenarnego polega na przeprowadzeniu deba-
ty, ktora poprzedza glosowanie nad przyjeciem rezolucji. Jednakze regulamin
przewiduje réwniez posiedzenia bez mozliwosci zglaszania poprawek oraz de-
baty. Taka sytuacja dotyczy sprawozdania, ktdre zostalo przyjete przez komisje
przy mniej niz jednej dziesiatej gloséw przeciwnych. Co do zasady przeprowa-
dzane jest tylko jedno gtosowanie, chyba ze przed ustaleniem ostatecznego pro-
jektu porzadku dziennego postowie lub grupa polityczna w liczbie stanowigcej
co najmniej $redni prdg, ztoza pisemne wnioski o dopuszczenie mozliwosci
proponowania poprawek. Przewodniczacy wdéwczas wyznacza termin na ich
wnoszenie. Sprawozdania, ktore zostaly wpisane do porzadku obrad, jako glo-
sowane bez poprawek, nie s3 réwniez przedmiotem debaty, chyba ze podczas
podejmowania decyzji co do dziennego porzadku na sesji miesigcznej w opar-
ciu o propozycje Konferencji przewodniczacych lub na wniosek grupy politycz-
nej lub postéw reprezentujacych liczbe co najmniej réwng niskiemu progowi,
PE zdecyduje inaczej (art. 159 ust. 1-4 regulaminu PE).

Porzadek obrad PE moze przewidywaé réwniez przeprowadzenie de-
bat nadzwyczajnych oraz debat na aktualny temat. W pierwszym przypadku
jest ona przeprowadzana na wniosek grupy politycznej lub postéw reprezen-
tujagcych co najmniej niski prég. Dotyczy ona tematyki o szczegdlnym zna-
czeniu. W czasie jednej sesji miesigcznej mozna przeprowadzi¢ jedng taka
sesje (art. 161 ust. 2 regulaminu PE). Natomiast debaty na aktualny temat
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przewidywane s3 na kazdym posiedzeniu plenarnym i dotycza one bieza-
cych kwestii o istotnym znaczeniu dla polityki UE. Kazda grupa polityczna
moze w ciggu roku zaproponowa¢ wybrang przez siebie kwesti¢ na co naj-
mniej jedng tego typu debate. Wniosek w tym przedmiocie kierowany jest
do Konferencji Przewodniczacych i to ona podejmuje decyzje, kiedy odbedzie
sie debata. Moze réwniez — stanowiac wigkszoscia czterech piagtych postow
do PE - odrzuci¢ kwesti¢ wskazang przez grupe polityczng. Debate rozpoczy-
na przedstawiciel grupy, ktéry wprowadza do zagadnienia. Jest ona zamykana
bez uchwalania rezolugcji.

Zgodnie z postanowieniami regulaminu PE mozliwe jest réwniez przepro-
wadzenie debaty w trybie pilnym na temat projektu dotyczacego propozycji
zmiany traktatéw. Stosowny wniosek kierowany jest przez przewodniczacego,
komisje, grupe polityczng lub postéw w liczbie odpowiadajacej co najmniej
niskiemu progowi, Komisje lub Rade (art. 163 ust. 1-2 regulaminu PE).

Jak zauwazono powyzej, podczas posiedzenia plenarnego mozliwe jest
zglaszanie poprawek do sprawozdania przedstawionego przez komisje. Wnio-
skodawcami mogg by¢: wlasciwa komisja, grupa polityczna lub postowie
w liczbie stanowigcej co najmniej odpowiadajacej niskiemu progowi. Popraw-
ki musza by¢ ztozone na pismie i podpisane przez autoréw w terminie okre-
slonym przez Przewodniczacego. Natomiast wnioski odnoszace si¢ do aktow
wiazacych moga by¢ wzbogacone o krétkie wyjasnienie. Przedmiotem popra-
wek moze by¢ zmiana kazdej z czesci projektu rezolucji, projektu rezolucji
ustawodawczej, projektu decyzji lub calos¢ wniosku dotyczacego aktu wigza-
cego, jak réwniez wykreslenie, dodanie lub zastgpienie stéw, czy liczb. Pro-
ponowane zmiany podlegaja glosowaniu podczas posiedzenia plenarnego pod
warunkiem, ze zostaly udostepnione we wszystkich jezykach urzedowych,
chyba ze PE postanowi inaczej. Podmiotem odpowiedzialnym za dopuszcze-
nie poprawek jest Przewodniczacy. Niedopuszczalne s zmiany, jezeli: 1) tres¢
poprawki nie ma bezposredniego zwigzku z tekstem, ktérego zmiane ma na
celu; 2) zmiana dotyczy usuniecia lub zastgpienia calego tekstu; 3) zmienia
sie wiecej niz jeden artykul lub ustep tekstu, z wyjatkiem poprawek kompro-
misowych oraz poprawek majacych na celu naniesienie identycznych zmian
w danym wyrazeniu w calym tekscie; 4) zmiana wniosku dotyczy ujednoli-
cenia unijnego aktu prawnego; 5) zmienia te cze$ci wniosku, ktére dotycza
przeksztalcenia unijnego aktu prawnego, ktére pozostaja niezmienne w takim
wniosku; 6) ma jedynie zapewni¢ jezykowa poprawnos¢ lub dotyczy spojnosci
terminologicznej tekstu w jezyku, w ktérym poprawke te ztozono. W ostatniej
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z wymienionych sytuacji Przewodniczacy poszukuje wraz z zainteresowanymi
odpowiedniego rozwigzania jezykowego (art. 181 ust. 1 a-f regulaminu PE).

Regulamin przewiduje réwniez inne rozwigzanie, polegajace na zlozeniu
alternatywnego projektu rezolucji w celu zastgpienia projektu rezolucji nie-
ustawodawczej. Wniosek w tym przedmiocie sktada grupa polityczna lub
postowie w liczbie stanowigcej co najmniej niski prog. Korzystajac z takiej
mozliwosci wskazane podmioty nie moga zgtasza¢ poprawek do projektu wia-
$ciwej komisji.

Po uplywie czasu przeznaczonego na skladanie poprawek przeprowadzane
jest gtosowanie w okreslonej kolejnosci. Jako pierwsze glosowane sg poprawki
do wniosku dotyczacego aktu wigzacego, nastepnie przeprowadzane jest glo-
sowanie nad calo$cig wniosku wraz z poprawkami. Jezeli nie uzyska on wigk-
szosci oddanych gltoséw w komisji, to proponuje ona PE odrzucenie wniosku.
Kolejne glosowanie dotyczy poprawek do projektu rezolucji lub projektu re-
zolucji ustawodawczej, a nastepnie PE glosuje nad catoscig projektu rezolucji.
Jest to tzw. glosowanie koncowe. W przypadku gltosowania nad wnioskami
dotyczacymi aktéw wigzacych oraz projektéw rezolucji nieustawodawczych
w pierwszej kolejnosci glosuje sie nad czescig merytoryczng, a nastepnie nad
umocowaniami i motywami. Jezeli proponowana poprawka jest sprzeczna
z podjetymi wczesniej w trakcie tego samego spotkania decyzjami odno$nie
do tego samego zagadnienia, to upada (art. 182 regulaminu PE).

Glosowanie nad poprawkami poprzedza glosowanie nad tekstem. Ponadto,
jezeli zgltoszonych byto kilka poprawek wzajemnie sie¢ wykluczajacych i jed-
noczes$nie dotyczacych tej samej czesci projektu, wéwczas pierwszenstwo ma
ta z nich, ktéra najbardziej rézni si¢ od tekstu podstawowego. Podobnie po-
prawki kompromisowe korzystaja z takiego przywileju. Jezeli wlasciwa komi-
sja ztozyla kilka poprawek, Przewodniczacy decyduje o wspolnym glosowaniu
pod warunkiem, Ze grupa polityczna lub postowie reprezentujacy co najmniej
niski prég nie wniosg o glosowanie odrebne lub podzielone. Glosowanie
wspdlne moze réowniez dotyczy¢ poprawek, ktore wzajemnie si¢ uzupelnia-
ja. W sytuacji, gdy wplyneto wiecej niz pigédziesigt poprawek lub wnioskow
o podzielone badz odrebne glosowanie odno$nie do tekstu przedstawionego
przez komisje, Przewodniczacy moze zwréci¢ sie do komisji o glosowanie nad
kazda poprawka lub wnioskiem. Jezeli nie zostang poparte przez jedng trzecia
cztonkéw komisji nie sa glosowane na posiedzeniu plenarnym.

Samo gltosowanie odbywa si¢ przez podniesienie reki, ale Przewodniczacy
moze zdecydowa¢ o glosowaniu przy pomocy systemu elektronicznego. Wy-
nik glosowania opiera si¢ na systemie ,za i przeciw”. Przewodniczacy oglasza
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wynik glosowania. Jest on réwniez rejestrowany. W przypadku podejmowa-
nia decyzji na podstawie sprawozdania albo na wniosek grupy politycznej lub
postow reprezentujacych co najmniej niski prog, Parlament glosuje imien-
nie. Ponadto PE moze gltosowa¢ tajnie przy powolywaniu na stanowiska lub
w innych przypadkach, jezeli wskazane powyzej podmioty wystapia z takim
wnioskiem.

4. Zasada otwartosci w pracach Parlamentu Europejskiego

Szczegdlna pozycja instytucjonalna PE, znajdujaca swoje odwzorowanie
w rozwigzaniach proceduralnych, ktére gwarantuja w szerokim zakresie do-
step do informacji, dotyczy sposobu podejmowania decyzji. Zgodnie z posta-
nowieniami regulaminu PE nalezy wskaza¢ nastgpujace rozwigzania.

Po pierwsze, obowigzek publikacji w Dzienniku Urzedowym UE protoko-
téw z obrad PE i komisji tgcznie z dokumentami, ktére stanowily podstawe
debaty, podejmowanych decyzji oraz liste méwcédw. Publikowane sg réwniez
wszystkie teksty przyjete przez PE, w tym: wyniki glosowania, pelne tresci
oraz pelne sprawozdanie z obrad z tym zastrzezeniem, Ze nie s3 one ttuma-
czone, ale zamieszcza si¢ je w jezyku, w jakim zostaly wypowiedziane.

Po drugie, zgodnie z regulaminem obrady PE oraz komisji s3 transmitowa-
ne w czasie rzeczywistym, co pozwala zainteresowanym obywatelom §ledze-
nie dyskusji. Ponadto niezwlocznie po posiedzeniu sporzadza si¢ zindeksowa-
ny audiowizualny zapis obrad w jezykach, w ktérych byly prowadzone, wraz
z wielojezyczng $ciezka dzwigkowa ze wszystkich aktywnych kabin ttuma-
czeniowych. Jest on udostepniony na stronie internetowej Parlamentu przez
pozostaly okres biezacej kadencji i cala kolejng kadencje parlamentarna, po
czym zostaje on zachowany w archiwach Parlamentu. Wyjatek w tym zakre-
sie stanowig trilogi (szerzej opisane w czesci III), ktdrych posiedzenia nie s
transmitowane, podobnie jak nie s3 dostepne protokoly z tychze posiedzen.
Uwzgledniajac wage spotkan nalezy traktowad to rozwigzanie jako ogranicze-
nie zasady transparentnosci w pracach PE®.

43 Por. M. Stok-Wédkowska, Decydowanie publiczne w Parlamencie Europejskim. Remedium na tzw.
deficyt demokracji?, w: Procedury decyzyjne Unii Europejskiej, red. J. Galster, A. Szczerba-Zawada,
Warszawa 2015, s. 83.
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Po trzecie, PE zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia 1049/2001* za-
pewnia indywidualny dostep do dokumentéw, przez ktéry nalezy rozumie¢
dostep do wszelkich tresci bez wzgledu na nosnik (zapisane na papierze, prze-
chowywane w formie elektronicznej czy jako dzwiek, nagranie wizualne czy
audiowizualne) sporzadzonych lub otrzymanych przez postéw pelnigcych
mandat w Parlamencie, organy Parlamentu, komisje i delegacje miedzyparla-
mentarne oraz przez Sekretariat Parlamentu®. Konsekwentnie na mocy decy-
zji Prezydium utworzony zostal elektroniczny rejestr dokumentéw*®. Zawiera
on odniesienia do dokumentéw sporzadzonych lub otrzymanych przez PE od
dnia 3 grudnia 2001 r.*

Ostatnim elementem, ktéry wzmacnia jawnos¢ pracy PE jest system tlu-
maczen dokumentéw PE. Ze wzgledu na wielo$¢ jezykow urzedowych UE jest
on przede wszystkim zwigzany z tlumaczeniem pisemnym wszystkich oficjal-
nych dokumentéw, tj. protokoléw, sprawozdan z posiedzen komisji, poprawek
zglaszanych przez postéw do aktéw prawnych. Natomiast ttumaczenie symul-
taniczne przeprowadzone jest zgodnie z Kodeksem postepowania w sprawie
wielojezycznosci®®.

44 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Dz.
Urz. L 145 z 31.05.2001 r., s. 43.

45 Pelny wykaz dokumentéw zob. decyzja Prezydium Parlamentu Europejskiego z dnia 8 marca 2010
r. przyjmujaca wykaz kategorii dokumentéw bezposrednio dostepnych w rejestrze publicznym, ht-
tps://www.europarl.europa.eu/RegData/PDF/rev_801268_1_PL.pdf [dostep: 10.04.2020].

46 Decyzja Prezydium z dnia 28 listopada 2001 r. zawierajaca przepisy dotyczace publicznego dostepu
do dokumentéw Parlamentu Europejskiego (2011/C 216/07).

47 Publiczny rejestr dokumentéw PE dostepny na stronie https://www.europarl.europa.cu/
RegistreWeb/home/welcome.htm?language=pl [dostep: 10.04.2020].

48 Decyzja Prezydium z dnia 1 lipca 2019 r. Kodeks postepowania w sprawie wielojezycznosci, PE
422.618/BUR.



ROZDZIAL 11 RADA UNII EUROPE]JSKIE]

1. Geneza i ewolucja kompetencji Rady Unii Europejskiej

Drugg instytucja posiadajacg rzeczywiste uprawnienia ustawodawcze jest
Rada (Rada Unii Europejskiej), ktora jest jedna z czterech instytucji utwo-
rzonych na mocy traktatéow zalozycielskich. Pierwszy z nich TEWWiS powo-
tal Specjalng Rade Ministrow, ktorg tworzyli przedstawiciele rzadéw panstw
czfonkowskich. Jej podstawowym zadaniem byla wymiana informacji i kon-
sultacje z Wysoka Wtadza (obecng Komisjg) oraz harmonizacja jej dzialan
(art. 26 TEWWIS). W rzeczywistoéci sprawowala kontrole i hamowala jej
decyzje®*. Omawiany traktat wprowadzal réwniez pierwsze zasady sprawo-
wania przewodnictwa w Radzie, stanowiac, ze funkcje te pelni przedstawiciel
kazdego panstwa przez sze$¢ miesiecy (art. 27 ust. 2 TEWWiS). Kolejne dwa
traktaty powolywaly niezalezne od siebie Rady - EWG i EWEA. Podobnie
jak w TEWWIS, tworzyli je przedstawiciele rzadéw panstw czlonkowskich
w randze ministra. Jednakze posiadaly one inng pozycje w systemie insty-
tucjonalnym. Rady EWG i EWEA byly silnymi instytucjami wyposazonymi
w kompetencje decyzyjne, odpowiadajacymi za koordynacje¢ polityk gospo-
darczych panstw cztonkowskich (art. 145 TEWG, art. 115 TEWEA). Ich skiad
determinowat temat spotkania. W poczatkowym okresie bylo to 9 ministrow
resortowych, ktorzy spotykali si¢ w roznych konfiguracjach (np. ministrowie
finanséw). Przewodnictwo w spotkaniach obejmowalo panstwo sprawujg-
ce prezydencje wedlug takich samych zasad, jak na mocy TEWWIS. Trak-
taty wprowadzaly réwniez specjalng metode podejmowania decyzji w Ra-
dzie. Przedstawiciel kazdego panstwa posiadal $cisle okreslong liczbe glosow
do wykorzystania podczas podejmowania decyzji (Belgia i Holandia - po 2,
Francja, REN i Wlochy - po 4, Luksemburg - 1). Wigkszo$¢ kwalifikowana

49 F. Hayes-Renshaw, The Council of Ministers, w: The institutions of the European Union, red.
J. Peterson, M. Shackleton, Oxford 2012, s. 69-70.
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wynosila wowczas 12 gloséw przy inicjatywie Komisji lub 12 i nie mniej niz
cztery panstwa w innych przypadkach (art. 148 TEWG, art. 118 TEWEA).

Podsumowujgc, w pierwszym okresie integracji europejskiej Wspdlnoty
posiadly trzy niezalezne systemy instytucjonalne oparte na instytucjach o zbli-
zonym skfadzie i kompetencjach. Pierwsze dzialania zmierzajace do ustano-
wienia jednolitego systemu instytucjonalnego dla trzech Wspodlnot podjete
zostaly jeszcze w 1957 r. Na mocy Konwencji o niektérych wspdlnych instytu-
cjach polaczono te instytucje, ktére posiadaly jednakowo unormowane kom-
petencje i sklad - Parlament i Trybunal Sprawiedliwosci®’. Problemy zwigzane
z ujednoliceniem Rady i Komisji rozwigzatl TF*'. Na mocy art. 1 tego trakta-
tu w miejsce Rady EWG i EWEA oraz Specjalnej Rady Ministrow EWWIS
powolano jedng Rade, ktora weszta w calo§¢ kompetencji Rady i Specjalnej
Wysokiej Wtadzy. Podobnie, jak w traktatach zalozycielskich, tu réwniez rzad
kazdego z panstw czlonkowskich delegowal jednego swojego przedstawicie-
la. Ponadto wprowadzil on zasad¢ sprawowania prezydencji w kolejnosci al-
fabetycznej przez okres sze$ciu miesiecy: Belgia, Niemcy, Francja, Wtochy,
Luksemburg, Holandia (art. 2 TF). Bardzo waznym rozwigzaniem przyjetym
w omawianym traktacie bylo powotanie Komitetu Stalych Przedstawicieli
panstw cztonkowskich (Coreper), ktéry odpowiedzialny byt za przygotowanie
spotkan Rady oraz wykonywanie jej zalecen (art. 4 TF). Ponadto Rada nabyta
prawo do uchwalenia wlasnego regulaminu (art. 5 TF).

Rada ustanowiona na mocy TF ulegala wielu przeobrazeniom, ktére naste-
powaly wraz z wejsciem w zycie kolejnych traktatow reformujacych. Gléwne
kierunki zmian dotyczyly sktadu® i sposobu glosowania w Radzie®. Ponad-
to podjeto dzialania zmierzajace do usystematyzowania zakresu kompetencji
Rady i Komisji. Jak podkreslono powyzej, TF wyposazyl Rad¢ w kompeten-
cje, ktére wczesniej posiadaly Rada oraz Specjalna Rada Ministréw. Konse-
kwentnie kolejne traktaty zmieniajace zmierzaly do rozdzielenia kompetencji
decyzyjnych i wykonawczych oraz przekazania tych ostatnich Komisji Euro-
pejskiej. Ponadto podjeto dzialania majace na celu odejscie od pierwotnego
sposobu podejmowania decyzji w drodze gtosowania jednomyslnego na rzecz

50 D. Miasik, R. Pozniak, Historia i charakter prawny Unii Europejskiej. Powstanie i ewolucja integracji
europejskiej, w: Prawo europejskie w zarysie, red. R. Skubisz, E. Skrzydfo-Tefelska, Lublin 2003, s. 21.

51 Traktat ustanawiajacy jednolita Rade i jednolita Komisje dla Wspdlnot Europejskich podpisany
w Brukseli 8 kwietnia 1965 r. — wszedt w zycie 1 lipca 1967 r., Dz. Urz. L 152 z 13.07.1967 r.

52 Zgodnie z zasadami, ktore przyjeto w Traktacie o fuzji, rzad kazdego panstwa posiadal swojego
przedstawiciela w Radzie. Konsekwentnie kazda akcesja panstwa czlonkowskiego do UE wptywala
na sklad Rady.

53 To zagadnienie szerzej ujete zostalo w dalszej czesci rozdziatu.
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wiekszodci kwalifikowanej. Jednoczesnie stopniowe poglebianie integracji,
ktére wigzalo si¢ ze wzrostem kompetencji UE, rozszerzalo obszary, w kto-
rych przyjmowala akty wigzace. Kolejny obszar zmian w zakresie kompetencji
Rady zwiazany byl ze wzrostem znaczenia PE w procesach decyzyjnych i ze
stopniowym wprowadzaniem nowych procedur decyzyjnych: zgody, wspot-
pracy, wspotdecydowania®.

Aktualnie pozycj¢ Rady w strukturze instytucjonalnej UE wyznaczajg po-
stanowienia art. 16 TUE, ktéry w ust. 1 wskazuje jej trzy zasadnicze funkcje:
prawodawcza, budzetowa oraz okreslania i koordynowania polityki UE. W li-
teraturze podzial kompetencji Rady definiowany jest w sposob rozszerzaja-
cy. R. Schiitze dodaje do wskazanych powyzej funkcji jeszcze dwie: zwigzane
z zawieraniem uméw miedzynarodowych oraz wykonawczg™. Zblizony po-
dzial proponuje M.M. Kenig-Witkowska podajac trzy funkcje: prawodawcza
i budzetowa, okreslania polityk i koordynacji zgodnie z przepisami traktatéw
oraz kreacyjng i kontrolng>®. C. Mik dzieli funkcje Rady w sposdb szczegdtowy
i podaje pie¢ funkcji Rady: prawodawcza, kreacyjng, kontrolng, wewnetrzor-
ganizacyjng, koordynacyjng oraz miedzynarodowa”. Inny podzial, ktéry réw-
niez wystepuje w literaturze, zwigzany jest z kompetencjami Rady. Wyszcze-
golniane s3 cztery typy funkcji: prawodawcza, kreacyjna, kontrolna, w ramach
realizacji polityk UE*® lub tez dodatkowo wyodrebniana jest kompetencja bu-
dzetowa, jako samoistna®. Wydaje si¢, Ze wskazane powyzej rozbieznosci po-
dyktowane s3 przede wszystkim proba usystematyzowania szerokich i czgsto
modyfikowanych kompetencji Rady. Powyzsze przyklady pokazuja, ze auto-
rzy wyrézniajg funkcje i/lub kompetencje Rady. Nalezy zatem zastanowi¢ sie
nad znaczeniem tych poje¢. Zgodnie z definicja zawarta w Stowniku jezyka
polskiego ,kompetencja to zakres uprawnien urzedu lub urzednika do zajmo-
wania sie okre§lonymi sprawami i podejmowania dotyczacych ich decyzji, za-
kres czyjej$ wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia, zdolnos¢ komorek do re-
agowania na okreslone bodzce™. Funkcja natomiast dotyczy ,zadania, ktore
spelnia lub ma spetni¢ jakas osoba lub rzecz, czyje§ stanowisko lub zakres

54 Szerzej zagadnienie to omowiono w konteksécie wzrostu kompetencji prawodawczych PE.

55 R. Schiitze, European Constitutional Law, Cambridge 2012, s. 114-115.

56 M.M. Kenig-Witkowska, Ramy instytucjonalne..., s. 98.

57 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki. Tom I, Warszawa 2000, s. 177.

58 P. Wojtasik, System instytucjonalny, w: Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w zarysie, red.
A. Kus$, Lublin 2012, s. 163.

59 D.E. Harasimiuk, System instytucjonalny Unii Europejskiej, w: M. Muszynski, D.E. Harasimiuk,
M. Kozak, Unia Europejska. Instytucje, polityki, prawo, Warszawa 2012, s. 152-163.

60 Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2005, s. 348.



96 Funkcja prawodawcza w systemie prawa Unii Europejskiej

obowiazkéw”®'. Wydaje sie zatem, ze funkcja jest pojeciem szerszym i moze
obejmowac rézne rodzaje kompetencji.

Przyjmujgc podzial wprowadzony w postanowieniach traktatu, nalezy
wskaza¢ trzy funkcje: prawodawczg, budzetowa oraz koordynowania i okre-
$lania polityk UE.

Pierwsza dotyczy zdolnosci Rady do uczestnictwa w procesach decy-
zyjnych: procedurze ustawodawczej, zwyklej lub specjalnej oraz procedu-
rze zmiany traktatow. Funkcja budzetowa réwniez zwigzana jest z procesem
decyzyjnym, ale ograniczona jest do jednej szczegdlnej procedury przyjecia
budzetu UE. Ostatnia funkcja odnosi si¢ do kompetencji o charakterze kon-
trolnym, kreacyjnym, dotyczacych koordynowania i realizacji polityk UE oraz
okredlania polityk UE, w tym WPZiB oraz WPBiO.

2. Sklad Rady

Zgodnie z postanowieniami art. 16 ust. 2 TUE w sklad Rady wchodzi je-
den przedstawiciel szczebla ministerialnego z kazdego panstwa czlonkowskie-
go, upowazniony do zaciggania zobowigzan w imieniu rzadu panstwa, ktore
reprezentuje, oraz do wykonywania prawa glosu. Skfad Rady pozwala przyjac,
ze jest to instytucja niejednorodna, miedzyrzadowa, niekadencyjna i kolegial-
na. Rozwigzanie przyjete w TUE jest jednym z przejawdéw zasady réwnosci
panstw w UE. Kazde panstwo czlonkowskie posiada jednego przedstawiciela
szczebla ministerialnego upowaznionego do zaciggania zobowigzan w imie-
niu panstwa. Tak zdefiniowany sklad Rady oznacza, Ze moze by¢ ono repre-
zentowane przez kazdego z czlonkéw rzadu spelniajacego powyzsze warunki.
Ponadto panstwo czlonkowskie moze by¢ reprezentowane w Radzie przez se-
kretarzy stanu, ktorzy zgodnie z przepisami wewnetrznymi panstw czlonkow-
skich sg urzednikami panstwowymi na szczeblu ministerialnym. W praktyce
jednak bardzo czgsto w posiedzeniach Rady uczestnicza inni urzednicy mini-
sterialni lub dyplomaci®.

Nalezy podkresli¢, ze tak zdefiniowany sklad Rady daje mozliwo$¢ udzia-
tlu w jej spotkaniach przedstawicielom panstw federacyjnych i federalnych

61 Tamze.
62 M.M. Kenig-Witkowska, System instytucjonalny Unii Europejskiej, w: Prawo instytucjonalne Unii
Europejskiej, red. M.M. Kenig-Witkowska, A. Lazowski, R. Ostrihansky, Warszawa 2011, s. 95.
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jednostek administracyjnych. W tym przypadku musza one samodzielnie zde-
cydowad, kto je reprezentuje w Radzie®.

Podsumowujac, jest to instytucja niejednorodna, a zakres kompetencji kaz-
dego z przedstawicieli wchodzacych w sklad danej Rady bedzie determinowat
jej wlasciwos¢. Konsekwentnie, skoro panstwa czlonkowskie reprezentowa-
ne s przez cztonkow rzadu, to jest ona instytucja miedzyrzadowsa. Rada jest
takze instytucja zalezng, w tym znaczeniu, ze jej przedstawiciele sg zwigzani
instrukcjami swojego rzadu®. Jest réwniez instytucja niekadencyjng. Czton-
kowie Rady wchodza w jej sklad ze wzgledu na funkcje polityczne w panstwie
pochodzenia. Przepisy krajowe decyduja o ich powotaniu, kadencji i jedno-
cze$nie udziale w pracach Rady.

2.1. Formacje Rady

Jak zasygnalizowano powyzej, Rada jest instytucja niejednorodng i moze
wystepowa¢ w réznych skladach. Zgodnie z postanowieniem art. 236 TFUE,
rodzaje skladéw Rady, z wyjatkiem Rady ds. Ogélnych i Rady ds. Zagra-
nicznych, ustala Rada Europejska w drodze decyzji przyjetej kwalifikowana
wigkszo$cig glosow. Tym samym nalezy przyjaé, ze wystepuja dwa state skla-
dy Rady niezalezne od stanowiska Rady Europejskiej oraz pozostale, ktore
ona ksztaltuje. Aktualnie obowigzuja sktady Rady okreslone w zalaczniku 1
do regulaminu wewnetrznego Rady 2009/878 z dnia 1 grudnia 2009 r. Zgod-
nie ze wskazanym dokumentem funkcjonuje 10 réznych konfiguracji Rady:
Rada do spraw Ogoélnych (GAC), Rada do spraw Zagranicznych (FAC), Rada
do Spraw Gospodarczych i Finansowych (ECOFIN), Rada do spraw Wymia-
ru Sprawiedliwo$ci i Spraw Wewnetrznych (WSiSW), Rada do spraw Za-
trudnienia, Polityki Spotecznej, Zdrowia i Ochrony Konsumentéw (EPSCO),
Rada do spraw Konkurencyjnosci - Rynek Wewnetrzny, Przemyst i Badania
(COMPET), Rada do spraw Transportu, Telekomunikacji i Energii (TTE),
Rada do spraw Rolnictwa i Rybotéwstwa (AGRIFISH), Rada do spraw Srodo-
wiska (ENV) oraz Rada do spraw Edukacji, Mlodziezy i Kultury (EYCS).

W literaturze podkresla sie, ze wielko$¢ sktadow Rady nie wplywa na ich
range, cho¢ niektdre posiadaja wieksze znaczenie. Zasadniczo Rada jest jedna,

63 Tamze, s. 96.
64 J. Maliszewska-Nienartowicz, Komentarz do artykutu 237, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz. T. III, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 146.
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ale wystepuje w réznych konfiguracjach, ktére usystematyzowane sg horyzon-
talnie (np. do spraw zagranicznych czy finanséw) lub tematycznie (np. rolnic-
twa czy konkurencyjno$ci)®. Sumujac powyzsze uwagi nalezy przyjac naste-
pujace wnioski. Po pierwsze, akt prawny, ktérego tres¢ miesci sie w zakresie
kompetencji Rady, moze by¢ formalnie przyjety przez kazdy z jej skladow.
Po drugie, sklady Rady nie s3 hierarchicznie podporzadkowane, czyli moja
réwng range. W tym jednak przypadku nalezy podkresli¢ znaczenie i role
Rady ds. ogélnych i Rady ds. Zagranicznych. Po trzecie, powyzsze uwagi
przemawiajace za tym, ze pomimo réznych sktadéw Rada pozostaje jedna
instytucja powoduje, ze nie zmienia charakteru prezydencji®.

Szczegoélne znaczenie Rady ds. Ogdélnych i ds. Zagranicznych wynika nie
tylko z faktu, ze wskazane zostaly w traktatach. Posiadaja one réwniez bez-
posrednio przypisane kompetencje. Rada ds. Ogdlnych zapewnia spojnosé
prac sktadéw Rady. Wspoélnie z Przewodniczacym Rady Europejskiej oraz
Przewodniczagcym Komisji przygotowuje posiedzenia Rady Europejskiej oraz
zapewnia ich ciaglo$¢. Ponadto zgodnie z art. 2 ust. 2 regulaminu RUE odpo-
wiada za ogdlng koordynacje kierunkéw dzialania, zagadnien instytucjonal-
nych i administracyjnych, spraw horyzontalnych, ktére obejmuja wieloletnie
ramy finansowe, rozszerzenie Unii, jak réwniez sprawy przekazane jej przez
Rade Europejska, w tym zasady funkcjonowania unii gospodarczo-waluto-
wej. W sklad Rady ds. Ogélnych wchodzg ministrowie do spraw europejskich
panstw czlonkowskich.

Rada ds. Zagranicznych natomiast opracowuje dzialania zewnetrzne UE
zgodnie ze strategicznymi kierunkami okre§lonymi przez Rade¢ Europejska.
Zapewnia spojnos¢ jej dziatan. Odpowiada za prowadzenie caloéci zewnetrz-
nych dziatan Unii, przez ktére nalezy rozumie¢ WPZiB, wspolna polityke bez-
pieczenstwa i obrony, wspolng polityke handlowa oraz wspdtprace w zakresie
rozwoju i pomocy humanitarnej. W odréznieniu od innych sktadéw Rady, jej
przewodniczacym jest Wysoki Przedstawiciel Unii do spraw Zagranicznych
i Bezpieczenstwa (WPUZiPB), ktéry moze by¢ zastapiony w wyjatkowych
okolicznosciach przez przedstawiciela panstwa, ktore aktualnie przewodni-
czy w Radzie®”. W sktad Rady do spraw zagranicznych wchodza ministrowie
spraw zagranicznych panstw cztonkowskich.

65 D. Dinan, Ever closer Union. An introduction to European Integration, Palgrave Macmillan 2010,
s. 212.

66 Przewodnik po regulaminie wewnetrznym Rady. Regulamin wewnetrzny Rady Europejskiej
i Regulamin wewnetrzny Rady, Luksemburg 2016, https://www.consilium.europa.eu/media/29814/
qc0415692pln.pdf [dostep: 10.04.2020], s. 13.

67 Art. 2 ust. 5 decyzji Rady z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczacej przyjecia regulaminu wewnetrznego
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Sktady Rady, ktére okreslone zostaly w zalaczniku do regulaminu, odpo-
wiadajg za szczegétowe sektory Unii Europejskiej.

Rada ds. Gospodarczych i Finansowych (ECOFIN) odpowiada w UE
za trzy dziedziny: polityke gospodarcza, kwestie podatkowe oraz regulowanie
uslug finansowych (w szczegdlnosci prawne i praktyczne aspekty wspolnej
unijnej waluty — Euro), uzgadnianie stanowisk UE przed spotkaniami miedzy-
narodowymi na takich forach, jak G-20, Mi¢dzynarodowy Fundusz Walutowy
czy Bank Swiatowy, oraz odpowiada za finansowe aspekty miedzynarodowych
negocjacji w sprawie walki ze zmiang klimatu. W spotkaniach Rady ECOFIN
uczestniczg ministrowie gospodarki i finanséw ze wszystkich panstw czton-
kowskich. W przeddzien posiedzen Rady ds. Gospodarczych i Finansowych
odbywa si¢ spotkanie nieformalnego gremium, w ktérym ministrowie panstw
strefy euro omawiajg wspolne obowiazki dotyczace euro (tzw. Eurogrupa).

Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (WSiSW) zaj-
muje si¢ wspolpracg i wspdlna polityka w kwestiach transgranicznych, two-
rzac ogoélnounijny obszar sprawiedliwodci. Do jej zakreséw naleza: ochrona
praw podstawowych, swobodny przeplyw obywateli, ochrona ludnosci, kwe-
stie azylu i imigracji, wspolne dochodzenia w sprawie transgranicznej prze-
stepczosci zorganizowanej, unijna strategia bezpieczenstwa, w tym walka
z terroryzmem, przestepczoscig zorganizowang, cyberprzestepczoscia i skraj-
ng radykalizacja. W spotkaniach tej Rady uczestnicza ministrowie sprawiedli-
wosci i spraw wewnetrznych ze wszystkich panstw czlonkowskich UE. Nalezy
jednak podkresli¢ odrebny status przedstawicieli Danii i Irlandii, ktérzy nie
uczestnicza w pelni lub uczestnicza pod pewnymi warunkami w realizacji nie-
ktérych dzialan z dziedziny wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych.

Rada ds. Zatrudnienia, Polityki Spotecznej, Zdrowia i Ochrony Konsu-
mentéw (EPSCO) zajmuje si¢ problemami zatrudnienia oraz poprawg warun-
koéw zycia i pracy. W spotkaniach EPSCO uczestniczg ministrowie odpowie-
dzialni za zatrudnienie, sprawy spoleczne, zdrowie i polityke konsumencka
ze wszystkich panstw cztonkowskich UE.

Kolejny sklad - Rada ds. Konkurencyjnosci (COMPET) - zajmuje sie
wzmacnianiem konkurencyjnoéci i zwiekszaniem wzrostu w UE w obrebie
rynku wewnetrznego, przemystu, badan i innowacji oraz przestrzeni kosmicz-
nej. W jej spotkaniach uczestnicza ministrowie ze wszystkich panstw czton-
kowskich odpowiedzialni za handel, przemysl, badania i innowacje, gospo-
darke lub przestrzen kosmiczna.

Rady, Dz. Urz. L 325 z 11.12.2009 r., s. 35 (regulamin RUE).
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Kompetencje Rady ds. Transportu, Telekomunikacji i Energii (TTE) obej-
mujg transport, telekomunikacje i energie, w szczegélnosci ustanawianie
nowoczesnych, konkurencyjnych i wydajnych rynkéw oraz nowoczesnej,
konkurencyjnej i wydajnej infrastruktury, tworzenie transeuropejskich sieci
transportu, tacznosdci i energii. W jej obradach uczestnicza ministrowie trans-
portu, energii lub telekomunikacji.

Rada ds. Rolnictwa i Rybolowstwa (AGRIFISH) reguluje kwestie zwigza-
ne z produkcja zywnosci, rozwojem wsi i zarzadzaniem ryboldwstwem. W jej
spotkaniach uczestniczg ministrowie do spraw rolnictwa i ryboléwstwa.

Rada ds. Srodowiska (ENV) zajmuje sie polityka $rodowiskows, w tym
ochrong $rodowiska, korzystaniem z zasobow oraz ochrong zdrowia lu-
dzi, miedzynarodowymi sprawami $rodowiska, zwlaszcza zmiang klimatu.
W spotkaniach uczestnicza ministrowie odpowiedzialni za sprawy zwigzane
ze Srodowiskiem.

Ostatni sklad Rady - Rada ds. Edukacji, Mlodziezy, Kultury i Spor-
tu (EYCS) zajmuje sie szczegélnymi dziedzinami, ktére co do zasady nale-
23 do kompetencji panstw czlonkowskich. W tym obszarze UE okresla ramy
wspolpracy panstw czlonkowskich polegajacej na wymianie informacji i do-
$wiadczen w dziedzinach budzacych wspélne zainteresowanie. W spotkaniach
Rady uczestniczg ministrowie odpowiedzialni za edukacje, kulture, mtodziez,
media, komunikacje lub sport ze wszystkich panstw cztonkowskich UE®.

2.2. Prezydencja

Odrebnym zagadnieniem bezpo$rednio zwigzanym z Rada oraz jej struk-
turg organizacyjng jest instytucja prezydencji lub przewodnictwa w Radzie.
Kolejnos¢ i zasady sprawowania prezydencji normuje Rada Europejska, sta-
nowigc wiekszoscig kwalifikowang (art. 236 TFUE). Zgodnie z jej decyzja pre-
zydencje w Radzie pelnig uprzednio ustalone grupy trzech panstw przez 18
miesiecy oraz kolejno indywidualnie kazde panstwo z danej grupy przy wspar-
ciu pozostalych dwdch panstw®. Wprowadzona zostala zatem prezydencja

68 Szerzej na temat poszczegolnych sktadéw Rady zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/council
-eu/configurations/ [dostep: 10.04.2020].

% Decyzja Rady 2016/1316 z dnia 26 lipca 2016 r. zmieniajaca decyzje 2009/908/UE ustanawiajaca
$rodki wykonawcze do decyzji Rady Europejskiej w sprawie sprawowania prezydencji Rady oraz
dotyczacy przewodnictwa w organach przygotowawczych Rady, Dz. Urz. UE 2016 L 208/42.
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hybrydalna oparta na jednoczesnej osiemnastomiesiecznej prezydencji zbio-
rowej trzech panstw oraz indywidualnej trwajacej sze$¢ miesiecy.

Samo pojecie prezydencji wywoluje bogata dyskusje w literaturze™. Wy-
daje si¢, ze nalezy ja rozumie¢ jako sume kompetencji, jakie zostaja jej po-
wierzone na okreslony czas. Przypisana jest temporalnie danemu panstwu,
ktére wykonuje je wykorzystujac wlasne zasoby przy wsparciu organéw admi-
nistracji i instytucji unijnych oraz pozostatych panstw cztonkowskich. W li-
teraturze wskazuje si¢ cztery podstawowe funkcje prezydencji: zarzadzajaca,
planistyczna, mediacyjna, wspoipracy z instytucjami unijnymi oraz reprezen-
tacyjng w stosunkach zewnetrznych”. Pierwsza z nich, funkcja zarzadzajaca,
sprowadza si¢ gléwnie do przewodniczenia: skladom Rady, z wyjatkiem Rady
do spraw Zagranicznych; Komitetowi Stalych Przedstawicieli przy Unii Euro-
pejskiej oraz komitetom przygotowujacym spotkania sktadow Rady’>. Funkcja
planistyczna bezposrednio zwigzana jest z obowigzkiem opracowania pro-
gramu pracy Rady. Zgodnie z postanowieniami regulaminu wewnetrznego
(art. 2 ust. 6 regulaminu RUE) panstwa sprawujace prezydencje grupowa, we
wspolpracy z WPUZiPB, Komisjg oraz Przewodniczacym Rady Europejskiej,
przygotowuja projekt programu na 18 miesigcy. Nalezy réwniez podkreslic,

70 W literaturze przedmiotu pojecie prezydencji definiowane jest z kilku perspektyw. Z. Czachor
odwolujac si¢ do zdolnoéci panstwa sprawujacego wladze definiuje ja jako mechanizm formalnej
i nieformalnej ekspozycji i oddzialywania panstwa przewodniczacego UE na system integracyjny
i jego otoczenie, zob. Z. Czachodr, Proces kreowania i upowszechniania priorytetow prezydencji na
przykladzie Polski, w: Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa

2010, s. 53 i nast. J. Sozanski natomiast odnosi si¢ do funkeji prezydencji i rozumie jg jako zdol-

no$¢ lub formule wypracowywania trybu i harmonogramu przygotowania jej programu, harmo-

nogramu i trybu identyfikacji narodowych priorytetéw i preferencji potrzebnych do realizacji

w trakcie prezydencji, zob. J. Sozanski, Prezydencja w Unii Europejskiej, Poznan 2021, s. 10-11.

Podobnie J. Barcz twierdzi, ze nalezy rozumie¢ ja jako sprawowanie przez panstwo czlonkowskie

przewidzianej w traktacie funkcji w Radzie, zob. J. Barcz, Prezydencja w Radzie UE - aspekty

prawne i instytucjonalne, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 7 (2010), s. 4.

J. Barcz, Prezydencja w Radzie UE..., s. 14.

72 Szczegodlowe rozwiazania w tym przedmiocie wprowadza decyzja Rady 2009/908/UE z dnia 1 grud-
nia 2009 r. ustanawiajaca $rodki wykonawcze do decyzji Rady Europejskiej w sprawie sprawowania
prezydencji Rady oraz dotyczaca przewodnictwa w organach przygotowawczych Rady, Dz. Urz. UE
2009, L 322/28. Zgodnie z jej postanowieniami nalezy wskaza¢ trzy grupy organéw przygotowaw-
czych skladéw Rady, ktérym stosownie przewodniczy prezydencja, przedstawiciel WPUZiPB (za-
tacznik II do decyzji) lub stali przewodniczacy (zalacznik III do decyzji). W ostatnim przypadku
beda to stali przewodniczacy pochodzacy z wyboru (Komitet Ekonomiczno-Finansowy, Komitet
Zatrudnienia, Komitet Ochrony Socjalnej, Komitet Wojskowy, Komitet Polityki Gospodarczej,
Komitet do spraw Uslug Finansowych, Grupa Robocza Komitetu Wojskowego, Grupa do spraw
Kodeksu Postgpowania) lub Sekretariat Generalny (Komitet do spraw Bezpieczenstwa, Grupy
Robocze do spraw: Informacji, Lacznosci Elektronicznej, Ujednolicenia Prawodawstwa, Prawnikow
Lingwistow, Nowych Budynkéw).
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ze panstwa te zobowigzane sg do konsultacji z trzema kolejnymi prezyden-
cjami, tak aby zagwarantowac ciaglo$¢ prac Rady. Projekt jest zatwierdzany
przez Radg ds. Ogoélnych. Funkcja mediacyjna zwigzana jest przede wszystkim
z naklanianiem czlonkéw Rady do przyjecia konkretnych rozwigzan. Ma ona
istotne znacznie przy decyzjach podejmowanych wigkszoscig kwalifikowana.
Funkcja zwigzana ze wspoélpracg z instytucjami unijnymi rozszerzona zostala
na mocy Traktatu z Lizbony o nowe organy, tj. Przewodniczacego Rady Eu-
ropejskiej i WPUZiPB. Nastapilo to przy jednoczesnym oslabieniu zakresu
kompetencji samej Rady, ktére przeniesione zostaly na wskazane podmioty.
Ostatnia z funkcji dotyczaca stosunkéw zewnetrznych zostala znacznie osla-
biona po wejsciu w Zzycie Traktatu z Lizbony. Jest to konsekwencja powolania
WPUZiPB oraz wyposazenia go w kompetencje w zakresie polityki zagranicz-
nej UE oraz prawa do przewodniczenia Radzie do spraw Zagranicznych.

Rada jako instytucja wyposazona zostala w zlozony system organéw po-
mocniczych, ktére wspomagaja ja w wykonywaniu kompetencji, zwlaszcza
ustawodawczych. Nalezy podkresli¢, ze jej system decyzyjny opiera si¢ na
trzech poziomach. Pierwszy i podstawowy stanowig komitety i grupy robocze,
ktére rozpoczynaja prace nad projektem. Nastepnie efekt ich prac przesyla-
ny jest do Coreperu, ktéry po przeprowadzonej dyskusji umieszcza projekt
w programie obrad Rady. Ostatni poziom przeprowadzony jest juz na spo-
tkaniu wlasciwej przedmiotowo Rady. Calos¢ prac koordynuje Sekretariat
Generalny.

3. Organy pomocnicze Rady

3.1. Komitety i grupy robocze

Przyjmujac za kryterium sposéb powstania, nalezy wskaza¢ trzy grupy or-
gandw pomocniczych Rady”. Pierwsze powstaly na mocy traktatéw (Komitet
Ekonomiczno-Finansowy, Komitet Zatrudnienia, Komitet ds. Polityki Han-
dlowej, Komitet Polityczny i Bezpieczenstwa, Stalty Komitet Wspotpracy Ope-
racyjnej w zakresie Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Komitet Ochrony Socjal-
nej). Kolejna grupa obejmuje komitety, ktore powotane zostaty na mocy aktu

73 Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/council-eu/preparatory-bodies/ [dostep: 10.04.2020].
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Rady (Komitet Wojskowy Unii Europejskiej, Komitet ds. Aspektéw Cywilnych
Zarzadzania Kryzysowego, Komitet Polityki Gospodarczej, Komitet ds. Uslug
Finansowych, Komitet ds. Bezpieczenstwa). Ostatnig kategori¢ stanowig or-
gany powolane przez Coreper (np. Rolnictwo i Rybotéwstwo, Konkurencyj-
nos$¢). Podczas wykonywania swoich kompetencji Coreper posiada zdolnos¢
do tworzenia komitetéw i grup roboczych lub wyraza zgode na ich powsta-
nie w nastgpujacych obszarach: sprawy ogdlne; sprawy zagraniczne; sprawy
gospodarcze i finansowe; wymiar sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych; rol-
nictwo i ryboléwstwo; konkurencyjnos¢; transport; telekomunikacja i energia;
zatrudnienie, polityka spoleczna, zdrowie i ochrona konsumentéw; $rodo-
wisko; edukacja, mlodziez, kultura i sport (art. 19 ust. 3 regulaminu RUE).
Moga by¢ réowniez tworzone grupy ad hoc do specjalnych zadan™. Aktualnie
Coreper wspolpracuje z ok. 150 réznymi komitetami lub grupami roboczymi
okreslanymi jako organy przygotowawcze Rady.

Komitety i grupy robocze, ustanowione przez Coreper, tworzg delegaci
pochodzacy z panstw czlonkowskich. Wykaz wszystkich podmiotéw prowa-
dzi Sekretarz Generalny. Zadaniem grup roboczych jest merytoryczne oraz
szczegbtowe uzgodnienie postanowien projektow aktéw prawnych, ktore
nastepnie przesylane sa do Coreperu. Sposéb procedowania jest zalezny od
stopnia uzgodnien dotyczacych aktu prawnego na poziomie grup roboczych.
Jezeli zostanie osiggnigte porozumienie na poziomie grup roboczych, jest ono
umieszczane w punkcie I porzadku obrad Coreperu, a nastepnie jako punkt A
w odpowiednim porzadku obrad Rady. Niemniej w momencie zatwierdzania
punktéw I/A kazdy czltonek Coreperu, Rady lub Komisji moze jeszcze wy-
razi¢ swoja opini¢ i wlaczy¢ oswiadczenia do protokotu Rady (art. 3 ust. 6
regulaminu RUE) lub zmieni¢ opini¢ i wystapi¢ o przeprowadzenie debaty lub
o przelozenie danego punktu”.

3.2. Komitet Stalych Przedstawicieli Panstw Czlonkowskich
przy Unii Europejskiej - Coreper

Najwazniejszym organem pomocniczym Rady jest Komitet Statych Przed-
stawicieli Panistw Czlonkowskich przy Unii Europejskiej (art. 240 TFUE). Jego
pierwowzdr powolany zostal przez ministrow EWWIS w 1953 r. jako komi-
tet koordynujacy, w sktad ktérego wchodzili wysocy urzednicy. Nastepnie na

74 Tamze.
75 Przewodnik po regulaminie wewnetrznym Rady..., s. 23.
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mocy Traktatéw Rzymskich Rada nabyla prawo do powolania podobnego
komitetu na podstawie regulaminu wewnetrznego. Natomiast w art. 4 trak-
tatu o fuzji z 1965 r. zostaly one zintegrowane i wlaczone do systemu wspol-
notowego’. Aktualnie Coreper tworza stali przedstawiciele rzadéw panstw
cztonkowskich. Cztonkowie Komitetu wyrazajg zdanie rzadéw swoich panstw
pochodzenia. Sklada si¢ on z dwoch grup: Coreper I, ktory tworza zastep-
cy stalych przedstawicieli i Coreper II, ktéry obejmuje przedstawicieli panstw
cztonkowskich przy Unii Europejskiej w randze ambasadora.

Zadania Coreperu obejmuja kilka kategorii, ale gtéwnym obowigzkiem jest
przygotowanie prac Rady i wykonywanie zadan przez nig powierzonych (art.
240 ust. 1 TFUE oraz art. 19 regulaminu RUE). Ponadto Komitet zapewnia
spojnos¢ polityk unijnych oraz przestrzeganie zasad: legalno$ci, pomocniczo-
$ci, proporcjonalnosci i uzasadniania aktow, przepiséw okreslajacych kompe-
tencje unijnych instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych; przepiséw
budzetowych; przepiséw proceduralnych, przepiséw dotyczacych przejrzystosci
i przepisow dotyczacych jakosci redakcyjnej (art. 19 ust. 1 regulaminu RUE).

W zakresie przygotowywania prac Rady nalezy zauwazy¢, ze Coreper
I wlasciwy jest do obslugi Rady do spraw: rolnictwa i rybotéwstwa (tylko
sprawy finansowe lub kwestie techniczne zwigzane z ustawodawstwem we-
terynaryjnym, fitosanitarnym czy zywnos$ciowym); konkurencyjnosci; edu-
kacji, mlodziezy, kultury i sportu; zatrudnienia, polityki spotecznej, zdrowia
i ochrony konsumentéw; Srodowiska; transportu, telekomunikacji i energii”.
Natomiast do obowiazkéw Coreper II nalezy przygotowywanie prac nastepu-
jacych skladéw Rady: sprawy gospodarcze i finansowe; sprawy zagraniczne;
sprawy ogodlne; wymiar sprawiedliwos$ci i sprawy wewnetrzne”.

Na szczegdlng uwage zastuguja kompetencje Coreperu w zakresie proce-
dur decyzyjnych. Analizuje on projekty, ktére beda przedmiotem gltosowania
w Radzie. Dazy do osiagniecia porozumienia na swoim poziomie. Prezentuje
Radzie swoje stanowiska oraz w razie potrzeby formuluje wnioski, wytyczne,
opcje lub proponuje rozwigzania (art. 19 ust. 2 regulaminu RUE).

Posiada zdolno$¢ do podejmowania decyzji o charakterze proceduralnym
pod warunkiem, ze zostalo to wlaczone do porzadku obrad na trzy dni robo-
cze przed posiedzeniem Rady. Decyzje proceduralne moga dotyczy¢: odbycia

76 N. Nugent, The government and politics of the European Union, Palgrave MacMillan 2006, s. 199.

77 Szerzej zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/council-eu/preparatory-bodies/coreper-i/ [dostep:
10.04.2020].

78 Szerzej zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/council-eu/preparatory-bodies/coreper-ii/ [do-
step: 10.04.2020].
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posiedzenia Rady w innym miejscu niz Bruksela i Luksemburg; upowaznienia
do utworzenia kopii lub wyciagu z dokumentu Rady do celéw postepowania
sadowego; przeprowadzenia debaty jawnej w Radzie lub decyzji o zamknie-
ciu dla publicznosci obrad Rady; podaniu do wiadomosci publicznej wynikow
glosowania i o$wiadczen wlaczonych do protokolu Rady”; zastosowaniu pro-
cedury pisemnej; zatwierdzeniu lub zmianie protokotu Rady; decyzji o opu-
blikowaniu lub niepublikowaniu tekstu lub aktu w Dzienniku Urzedowym;
przeprowadzeniu konsultacji z inng instytucja lub organem oraz okreslajace
lub przedluzajace ich termin, jezeli nie wymagaja tego traktaty; przedtuzeniu
terminéw podczas zajmowania stanowisk przez instytucje w procedurze pra-
wodawczej; zatwierdzeniu brzmienia pisma, ktére ma by¢ wyslane do insty-
tucji lub organu (art. 19 ust. 7 regulaminu RUE). Decyzje te najczesciej nie
maja szczegdlnej formy, poza wzmiankami w skrotowym sprawozdaniu z prac
Rady. W przypadku pism, ktére adresowane sg do instytucji lub organu, sa
one podpisywane przez przewodniczacego Coreperu.

Posiedzenia Coreperu odbywaja si¢ raz w tygodniu i co do zasady prze-
wodniczy im staly przedstawiciel panstwa cztonkowskiego, ktéry aktualnie
sprawuje prezydencje w Radzie ds. Ogélnych. Podobna zasada obowiazuje
w organach przygotowawczych Rady. Przewodniczy im delegat panstwa, ktdre
przewodniczy danemu skladowi. Wyjatek od tej zasady dotyczy Komitetu Po-
litycznego i Bezpieczenstwa oraz organdéw przygotowawczych Rady do Spraw
Zagranicznych, ktérym przewodniczy WPUZiPB (art. 19 ust. 4 regulaminu
RUE). Posiedzenia przygotowywane s3 przez tzw. Grupe Antici i Grupg Mer-
tens. Pierwsza z nich utworzona zostala w 1975 r. Jej nazwa pochodzi od na-
zwiska pierwszego przewodniczacego grupy. Odpowiada ona za przygotowa-
nie prac Coreperu II. Druga natomiast powolana zostata w 1993 r., a jej nazwa
pochodzi od nazwiska pierwszego jej przewodniczacego. Wspiera ona Core-
per I. W sklad wskazanych organéw wchodza dyplomaci pochodzacy ze sta-
tych przedstawicielstw panstw cztonkowskich, bedacy najblizszymi wspolpra-
cownikami statych przedstawicieli. Ich spotkania odbywaja si¢ w przeddzien
spotkania Coreperu. Omawiane grupy zajmuja si¢ przede wszystkim ustale-
niem ostatecznej wersji porzadku obrad Coreperu, przekazaniem informa-
cji przez prezydencje, jakich uzgodnien oczekuje od posiedzenia Coreperu,
zdefiniowaniem zastrzezen panstw czlonkowskich wobec czgsci legislacyjnej
porzadku obrad Coreperu, okresleniem etapu prac nad porzadkiem obrad
oraz wskazaniem problematycznych punktéw obrad, jak réwniez okreéleniem

79 W przypadkach okreslonych w art. 9 ust. 2 regulaminu RUE.
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formuly glosowania w trakcie obrad Rady®. Jak wskazano powyzej najwaz-
niejszym zadaniem Coreperu jest koordynowanie i przygotowanie prac skla-
dow Rady oraz wypracowywanie porozumienia, ktére pdzniej przekazywane
jest Radzie. W konsekwencji odpowiada on za przygotowanie dokumentow
dla Rady oraz dokonuje analizy poszczegélnych punktéw zamieszczonych
w porzadku obrad. Wyjatek stanowia sprawy pilne, kiedy to Rada podejmuje
decyzje jednomyslnie o rozpatrzeniu danej sprawy bez wczesniejszej analizy
dokonanej przez Coreper lub kiedy to on sam podejmuje decyzje wigkszo-
$cig kwalifikowana o jej nieprzeprowadzaniu. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze Komitet nie pelni samodzielnie funkcji decyzyjnych (poza kilkoma wy-
jatkami wskazanymi powyzej), a jego porozumienia mogg zosta¢ zakwestio-
nowane przez Rade. Podkreslil to wyraznie Trybunal Sprawiedliwosci stano-
wiag, ze ,,Funkcja Coreperu polegajaca na wykonywaniu zadan powierzonych
mu przez Rade nie oznacza, ze moze on podejmowac decyzje, ktére zgodnie
z Traktatem nalezg do Rady”®. Porzadek obrad Coreperu sktada si¢ z dwdch
czgsci (I II). Organizacja wskazanych czesci rézni si¢ tym, ze w drugiej prze-
prowadza sie dyskusje. Jezeli dojdzie do przyjecia stanowiska w kwestii z cze-
$ci I jest ona umieszczana jako punkt A w porzadku obrad Rady. Natomiast
jezeli jest to stanowisko przyjete na poziomie grupy roboczej, woéwczas jest on
zaznaczany jako I/A i oznacza, ze zostanie zatwierdzony przez Coreper lub
Radg bez przeprowadzania dyskusji®.

3.3. Sekretariat Generalny

Kolejnym organem pomocniczym Rady jest Sekretariat Generalny. Na jego
czele stoi sekretarz generalny. Tworzy go ok. 3100 urzednikéw pochodzacych
ze wszystkich panstw czlonkowskich. Sg oni przyporzadkowani do czterech
kategorii: urzednikéw i asystentéw, pracownikéw tymczasowych, kontrakto-
wych i oddelegowanych ekspertow®.

®©

0 P. Rusak, Komitet Stalych Przedstawicieli - Coreper, w: Proces decyzyjny w Unii Europejskiej,
red. A.A. Ambroziak, M. Mielecka, K. Ostrzyniewska, I. Woicka, Warszawa 2005, s. 118-119;
Przewodnik po regulaminie wewnetrznym Rady..., s. 19.

81 Wyrok Trybunalu z dnia 19 marca 1996 r., Komisja p. Radzie, sprawa C-25/94, ECLI:EU:C:1996:114,
pkt 261 27.

82 Za: Przewodnik po regulaminie wewnetrznym Rady..., s. 17-23.

83 Szerzej na temat Kategorii podmiotéw zatrudnionych w instytucjach Unii Europejskiej zob.

E. Krzysztofik, Pozycja urzednika w administracji Unii Europejskiej, w: Prawne i aksjologiczne

aspekty stuzby publicznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin-Warszawa 2010,

s. 441-445.
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Zgodnie z brzmieniem art. 240 ust. 2 TFUE Sekretariat Generalny wspo-
maga Rade podczas wykonywania przez nig funkcji. Doprecyzowanie wska-
zanych postanowien zawiera regulamin wewnetrzny Rady, ktory stanowi, ze
stale i aktywnie zaangazowany jest on w organizowanie, koordynowanie i za-
pewnianie spdjnosci prac Rady, w tym realizacje 18-miesigcznego programu
dziatan. Wspomaga prezydencje w poszukiwaniu rozwigzan akceptowanych
przez wszystkich czlonkéw Rady (art. 23 ust. 3 regulaminu RUE). Zajmuje
sie réwniez obslugg techniczng posiedzen skladéw Rady, tj. przygotowaniem
projektow porzadkéw obrad, sprawozdan, not i protokoléw posiedzen na
wszystkich szczeblach. Przewodniczy wybranym komitetom i grupom robo-
czym, do ktérych naleza: Komitet ds. Bezpieczenstwa i jego podgrupy (zabez-
pieczanie informacji, eksperci ds. GNSS, rada ds. akredytacji bezpieczenstwa);
Grupa Robocza ds. Informacji; Grupa Robocza ds. e-Prawa; Komitet Koor-
dynacyjny ds. Systeméw Informacyjno-Komunikacyjnych; Grupa Robocza ds.
Ujednolicenia Prawodawstwa; Grupa Robocza Prawnikéw Lingwistow. Odpo-
wiada on réwniez za obstuge i rozbudowe systemu informatycznego Prado,
rejestru on-line autentycznych dokumentéw tozsamosci i dokumentéw po-
drézy. Ponadto zarzadza archiwum Rady, ktére zawiera dokumenty zwigzane
ze spotkaniami Rady, jej organéw pomocniczych lub przygotowawczych®. Se-
kretariat Generalny sktada si¢ z siedmiu dyrekcji generalnych, gabinetu sekre-
tarza oraz stuzby prawne;j.

Z pespektywy analizy systemu legislacyjnego UE na szczegdlng uwage za-
stuguje stuzba prawna Sekretariatu. Jej podstawowym zadaniem jest wsparcie
Rady i Rady Europejskiej w zagwarantowaniu zgodnosci aktéw Rady z pra-
wem pod wzgledem formalnym i merytorycznym. Stuzba prawna moze in-
terweniowa¢ w formie ustnej i pisemnej w sytuacji, gdy uzna, ze jest to nie-
zbedne na kazdym ze szczebli decyzyjnosci: na poziomie grup roboczych,
komitetow, ale rowniez Coreperu i Rady. Oznacza to, ze z wlasnej inicjatywy
lub na wniosek Rady przygotowuje niezalezng opinie odnoszaca si¢ do przy-
gotowywanego aktu prawnego. Ponadto stuzba prawna reprezentuje Rade
i Rad¢ Europejska przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Od-
powiada réwniez za jakos$¢ redakcyjng przedkladanych wnioskéw i projektéw
aktoéw oraz za przedstawianie propozycji redakcyjnych Radzie i jej organom®.

Na czele Sekretariatu Generalnego stoi sekretarz generalny®. Jest on po-
wolany przez Rade dzialajaca wigkszoscig kwalifikowang (art. 23 ust. 1

84 Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/general-secretariat/ [dostep: 10.04.2020].
85 Przewodnik po regulaminie wewnetrznym Rady..., s. 28.
86 Aktualnie urzad sekretarza generalnego pelni Jeppe Tranholm-Mikkelsen. Dnia 1 lipca 2020 r.
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regulaminu RUE). Sekretarz generalny wspiera Rade i zarzadza Sekretariatem.
Jest rowniez sekretarzem generalnym Rady Europejskiej. Uczestniczy w po-
siedzeniach Rady ds. Ogdlnych oraz zapewnia ciaglo$¢ i postepy jej prac.
Przedklada Radzie projekty preliminarza wydatkéw (art. 23 ust. 4 regulaminu
RUE). Ponosi pelng odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie srodkami budzetu Rady
i Rady Europejskiej oraz podejmuje wszelkie czynnosci zwigzane z wlasciwym
ich zarzadzaniem (art. 23 ust. 5 regulaminu RUE).

4. Tryb funkcjonowania Rady

4.1. Porzadek obrad

Podstawowym zagadnieniem zwigzanym z funkcjonowaniem Rady jest
ustalenie jej planu dzialania. Prace w tym zakresie rozpoczyna grupa trzech
prezydencji indywidualnych, ktéra bedzie sprawowata przewodnictwo przez
18 miesigecy. Przygotowuja one program wspoélnie z przewodniczacym
Rady ds. Zagranicznych (jedyny sklad Rady, ktéremu przewodniczy Wyso-
ki Przedstawiciel Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, a wigc
nie przedstawiciel panstwa sprawujacego prezydencje), ktéry czuwa nad
uwzglednieniem zagadnien, jakimi bedzie zajmowala si¢ w tym okresie Ko-
misja. Prezydencja przygotowujac plan dzialania wspierana jest rowniez przez
Przewodniczacego Rady Europejskiej. Program konsultowany jest réwniez
z grupa kolejnych trzech prezydencji, jako dokument o znaczeniu dlugofa-
lowym. Na okolo miesigc przed rozpoczeciem prezydencji, plan jest przed-
stawiany do zatwierdzenia Radzie ds. Ogdlnych, ktéra przeprowadza jawna
debate na jego temat. Nastepnie na okolo tydzien przed rozpoczg¢ciem pre-
zydencji panstwo, ktére ja rozpoczyna, przygotowuje projekt porzadkéw po-
siedzenn Rady w okresie jego kadencji i przesyta je wszystkim sktadom Rady.
Zawiera on m.in. informacje na temat zaplanowanych prac legislacyjnych
i decyzji operacyjnych.

Posiedzenia Rady zwolywane s3 przez jej Przewodniczacego z wiasnej ini-
cjatywy lub na wniosek jednego z cztonkéw Rady lub Komisji (art. 237 TFUE
oraz art. 4 regulaminu RUE). Posiedzenia Rady odbywaja si¢ co do zasady

zostal wybrany na druga kadencje, ktora uplywa 30 czerwca 2025 r.
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w Brukseli, z wyjatkiem jej posiedzen w kwietniu, czerwcu i pazdzierniku,
kiedy to obraduje ona w Luksemburgu. W wyjatkowych sytuacjach moze ona
zorganizowa¢ spotkanie w innym miejscu. W tym przypadku decyzje podej-
muje jednomysélnie Coreper i Rada (art. 1 ust. 3, akapit 2 regulaminu RUE).

Wstepny porzadek obrad zawiera punkty zgloszone przez cztonkéw Rady
i Komisje. Sq one przesylane do Sekretariatu Generalnego wraz z dokumen-
tami uzasadniajacymi ich zgloszenie na 14 dni przed rozpoczeciem spotkania
Rady. Jest on réwniez przesytany parlamentom narodowym panstw czlon-
kowskich. Jezeli glosowanie dotyczy projektu aktu ustawodawczego, ktéry zo-
stal przestany parlamentom narodowym do konsultacji, nie moze by¢ on gto-
sowany do konca terminu 8-tygodniowego, chyba ze jest to uzasadnione pilng
potrzebg. Warunkiem pozostania punktéw w porzadku obrad jest ukonczenie
ich analizy przez Coreper. W przeciwnym razie s3 one usuwane. Gwiazdka
zaznaczane sg te punkty glosowania, o ktére wnioskowali: prezydencja, czton-
kowie Rady lub Komisji. Dotycza one aktéw nietypowych, tj. o$wiadczen
Rady, ktore nierozerwalnie sa zwigzane z obowigzujacymi aktami prawnymi
lub projektami takiego aktu.

Zasadniczo porzadek obrad sklada sie z dwoch czesci. Pierwsza okreslana
jest jako ,,obrady ustawodawcze” i dotyczy przyjecia aktow ustawodawczych.
Druga natomiast jako ,dzialania o charakterze nieustawodawczym” i doty-
czy obrad o charakterze nieustawodawczym. Kazda z nich zawiera dwa dzia-
ly oznaczone literami A i B. W dziale A umieszczone sg punkty, w stosunku
do ktdérych nastgpilo porozumienie na poziomie Coreperu i nie wymagaja
dyskusji na szczeblu Rady. W odniesieniu do wskazanych punktéw mozliwe
jest wyrazenie opinii przez czlonkéw Rady czy Komisji. Punkty zostaja usu-
niete z tej czgsci na zadanie jednego z czlonkéw Rady lub jezeli powinna by¢
przeprowadzona dyskusja w tej kwestii. W dziale B umieszczone s3 natomiast
punkty, ktére wymagaja dyskusji na szczeblu Rady.

Zatwierdzenie wstepnego porzadku obrad stanowi pierwszy punkt pod-
czas spotkania Rady. Réwniez na tym etapie mozliwe jest wlaczenie punktow
innych niz te, ktére wyszczegélnione zostalty we wstepnym porzadku obrad.
Wymaga to jednak jednomyslnosci w glosowaniu przez Rade. Punkty te moga
by¢ glosowane pod warunkiem, ze spelnione zostaly wymogi proceduralne
przewidziane w traktatach. Podzial porzadku obrad na dwie czgsci — obrady
nad aktami ustawodawczymi oraz obrady o charakterze nieustawodawczym
determinuje rowniez zakres transparentnosci i rozliczalnosci. Pierwsza z cze-
$ci ma co do zasady charakter jawny. W pozostalych sprawach, poza wyjatka-
mi wskazanymi w regulaminie wewnetrznym Rady, obrady s3 niejawne.
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W posiedzeniach Rady poza ,wlasciwymi” czlonkami moga uczestni-
czy¢ przedstawiciele Komisji Europejskiej, Europejskiego Banku Centralne-
go (w przypadkach, gdy wystepowal on z inicjatywa prawodawcza), urzed-
nicy towarzyszacy cztonkom Rady i Komisji. Dane takich oséb powinny by¢
wczesniej zgltoszone do Sekretariatu Generalnego, ktéry wystawia przepustki
uczestnikom spotkania. W kazdym przypadku Rada moze podja¢ decyzje
o liczbie osob, ktora partycypuje w jej spotkaniu (art. 5 ust. 2-4 regulami-
nu RUE). Jak wskazano powyzej, obrady ustawodawcze majg charakter jawny.
Punkty ujete w tej czesci porzadku obrad sg podawane do publicznej wiado-
mosci, podobnie jak elementy protokotu, ktore ich dotycza. Ta czgs¢ posie-
dzen jest otwarta dla publicznosci. Ponadto sg one transmitowane za pomoca
srodkéw audiowizualnych oraz przekazywane we wszystkich jezykach urzedo-
wych instytucji UE drogg strumieniowej transmisji wideo. Zapisy posiedzen
Rady dostgpne sa na jej stronie internetowej przez miesigc od terminu spo-
tkania. Organem odpowiedzialnym za zapewnienie jawnosci spotkania jest
Sekretariat Generalny (art. 7 ust. 1-4 regulaminu RUE).

Jak zauwazono powyzej, regulamin przewiduje obrady jawne réwniez
w wyjatkowych sytuacjach. Po pierwsze, gdy Rada rozpatruje wnioski od-
noszace si¢ do aktéw nieustawodawczych samoistnych i wykonawczych (nie
dotyczy decyzji indywidualnych); odnoszacych si¢ do aktéw dotyczacych sto-
sunkéw miedzynarodowych lub migdzyinstytucjonalnych oraz aktéw o cha-
rakterze niewigzacym (konkluzji, zalecen, rezolucji). Wowczas pierwsze spo-
tkania w sprawie waznych, nowych wnioskéw maja charakter jawny. Decyzje
w zakresie wskazania, ktére wnioski s3 wazne, podejmuje prezydencja. Prezy-
dencja wladna jest zdecydowad, ze kolejne obrady nad dang kwestig réwniez
majg charakter jawny, pod warunkiem, ze Rada lub Coreper nie postanowia
inaczej (art. 8 ust. 1 regulaminu RUE). Sa one oznaczane w porzadku obrad
jako ,debaty otwarte dla publicznosci”. Po drugie, odnosi si¢ do przypadkdw,
gdy o jawnosci obrad Rady decyduje Rada lub Coreper dziatajace wigkszo-
$cig kwalifikowana. Debaty takie dotycza waznych zagadnien proponowanych
przez prezydencje, czlonka Rady lub Komisji, ktére maja wplyw na interesy
UE i jej obywateli z uwzglednieniem ich wagi i stopnia zainteresowania nimi
obywateli (art. 8 ust. 2 regulaminu RUE). Sg one oznaczane w porzadku ob-
rad jako ,debaty jawne”. Po trzecie, jawne pozostaje posiedzenie dotyczace in-
strumentéw planistycznych, takich jak orientacyjna debata w sprawie 18-mie-
siecznego programu dzialania w ramach Rady ds. Ogdlnych i innych sktadach
Rady, prezentacja pigcioletniego programu pracy i rocznej strategii politycznej
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Komisji oraz nastepujace po nich debaty (art. 8 ust. 3 regulaminu RUE). One
takze s3 oznaczone jako ,debaty jawne”

4.2. Sposob glosowania

Sposéb gltosowania w Radzie stanowi szczegélne zagadnienie, ktore pod-
czas negocjacji nad zmiang traktatow zawsze wywolywalo szeroka dyskusje,
zwlaszcza w kontekscie sposobu okreslania wiekszosci kwalifikowanej. Zgod-
nie z postanowieniami TL nalezy wyrdzni¢ trzy rézne tryby glosowania w Ra-
dzie: zwykla wiekszo$¢, wiekszo$¢ kwalifikowana i jednomyslnos$¢ (art. 16
TUE i art. 238 TFUE).

Pierwszy tryb obejmuje glosowanie zwykla wiekszoscig. Zgodnie z posta-
nowieniami art. 238 ust. 2 TFUE Rada glosuje wéwczas wigkszo$cig czlonkéw
wchodzacych w jej sklad. Wskazany tryb nie jest czesto wykorzystywany. Ty-
tulem przykladu nalezy wskaza¢ postanowienia art. 240 ust. 3 TFUE, zgodnie
z ktorymi Rada przyjmuje swdj regulamin lub art. 241 TFUE umozliwiajacy
Radzie wystgpienie do Komisji o przedtozenie projektu aktu prawnego.

Drugi to wigkszos$¢ kwalifikowana, ktdra stanowi najbardziej kontrowersyj-
ny tryb podejmowania decyzji przez Rade¥. Od przyjecia metody glosowania
wiekszo$cig kwalifikowang traktaty reformujace wprowadzaly rozne systemy
jej okreslania. Bezposrednio przed TL obowigzywal system wazenia glosow
(system nicejski), ktory obecnie zastgpiono systemem tzw. podwdjnej kwalifi-
kacji (system lizbonski).

Zgodnie z obowigzujacym systemem glosowania do przyjecia decyzji wy-
magane jest poparcie 55% panstw cztonkowskich, jednak nie mniej niz piet-
nastu, ktorych mieszkancy stanowig 65% ogétu ludnosci UE. Kryterium wy-
maganej reprezentacji ludnosci bedzie spelnione takze wtedy, gdy przeciwko
propozycji opowiedza si¢ najludniejsze panstwa Unii, w liczbie mniejszej niz
4 panstwa. Mniejszo$¢ blokujaca musi obejmowa¢ bowiem co najmniej czte-
rech cztonkéw Rady, w przeciwnym razie uznaje si¢, ze wigkszos¢ kwalifiko-
wana zostala osiggnieta. Jezeli gtosowanie dotyczy wniosku wniesionego przez

87 Omowienie wskazanego trybu wymaga nie tylko odwolania do art. 16 TUE i art. 238 TFUE, ale
réwniez do Protokotu nr 9 i 36 oraz Deklaracji 7 dotagczonych do Traktatu z Lizbony oraz decyzji
Rady 2009/857/WE (decyzja Rady 2009/857/WE z dnia 13 grudnia 2007 r. odnoszaca si¢ do wy-
konania art. 9c ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej i art. 205 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej w okresie miedzy dniem 1 listopada 2014 r. a dniem 31 marca 2017 r. i od dnia 1
kwietnia 2017 r., Dz. Urz. UE L 314 z 2009, s. 73).
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inny podmiot niz Komisja lub WPUZiPB wéwczas wieckszo$¢ kwalifikowana
wynosi 72% czlonkéw Rady, a wymagany prog ludnosci pozostaje bez zmian
(65%). Wskazane wyzej wigkszo$ci sa odpowiednio modyfikowane, gdy
w glosowaniu nie uczestnicza wszystkie panstwa czlonkowskie. Wowczas
wiekszo$¢ kwalifikowana wynosi 55% panstw cztonkowskich oraz 65% ogoétu
ludnosci UE. Natomiast zmodyfikowany zostaje prég mniejszosci blokujacej,
ktéry wynosi minimalng liczbe panstw, ktére reprezentuja ponad 35% ogétu
ludnosci UE oraz dodatkowo jeden czlonek Rady.

Kolejna bardzo wazna kwestia zwigzana jest z mozliwosciag odwolania si¢
do porozumienia z Joaniny, ktéry umozliwia czasowe wstrzymanie procedury
decyzyjnej w Radzie. Zgodnie z postanowieniami decyzji Rady 2009/857/WE
obowiazuje ona w odmiennej formie w okresie przejsciowym 1 listopada 2014
r. — 31 marca 2017 r. oraz od 1 kwietnia 2017 r. Konsekwentnie w pierwszym
ze wskazanych okreséw, jezeli panstwa niewyrazajace zgode na przyjecie glo-
sowanego rozwigzania zgromadzg trzy czwarte testoéw mniejszosci blokujacej,
Rada zobowigzana jest do ponownego zajecia sie dang sprawa i znalezienia
rozwigzania mozliwego do zaakceptowania przez wszystkie panstwa czlon-
kowskie®. Rozwigzania obowigzujace od 1 kwietnia 2017 r. obnizajg wskazane
wymogi. Panstwa niezgadzajace si¢ na dane rozwigzanie musza zgromadzi¢
55% testow mniejszosci blokujacej. ]. Barcz podkreslal, ze aktualny system
glosowania wiekszos$cig kwalifikowang z jednej strony otwiera i przygotowuje
UE na dalsze procesy integracyjne, w tym przyjecie nowych panstw czton-
kowskich. Z drugiej strony, w wigkszym stopniu dopinguje on panstwa czlon-
kowskie do budowania koalicji i uzgadniania rozwigzan kompromisowych.
Konsekwencjg takiego zalozenia jest potrzeba podwyzszania sprawnosci i wy-
dajnodci struktur panstwowych, ktére odpowiadaja za sprawy europejskie®.
Odmienne stanowisko prezentuje T.G. Grosse, ktory wskazuje, ze obecny
system sztucznie zaklada, ze glos kazdego panstwa posiada taka sama wage
na poziomie Rady. Jednakze, jak wynika z analizy prac Rady, panstwa ,,sil-
ne” (np. Niemcy, Francja) wywieraja nacisk na sposéb decydowania innych
panstw. Wplywom panstw ,,silnych” zwykle ulegaja panstwa mniejsze®.

Trzeci tryb glosowania to jednomyslnos¢, ktéry przede wszystkim obowig-
zywal w poczatkowym okresie integracji. Kolejne traktaty zmieniajace traktaty

88 Tamze, art. 1-3.

89 J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dziatar implementacyjnych, Warszawa 2012,
s. 32-33.

9% T.G. Grosse, dz. cyt., s. 46. Podobne stanowisko zajal rowniez A. Podrazy, ktory podkreslil wigk-
szy wplyw panstw duzych na procesy integracyjne, w tym reformy traktatow. Zob. A. Podraza,
Unia w procesie reform traktatowych, Lublin 2007, s. 84.
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zalozycielskie ograniczaly liczne sprawy, w ktérych obowigzywata jednomysl-
no$¢ na rzecz wigkszosci kwalifikowanej. W tym przypadku wszystkie pan-
stwa czlonkowskie musialy zaakceptowa¢ dang propozycje, poniewaz sprze-
ciw jednego z nich wptywal na wynik glosowania. Zgodnie z ust. 4 art. 238
TFUE wstrzymanie si¢ od glosu jednego z cztonkéw Rady nie wplywa na jed-
nomyslne podjecie decyzji. Inny skutek wywiera nieobecnos¢ czlonka Rady
i nieprzekazanie glosu innemu czlonkowi (tzw. polityka pustego krzesta).
Wowczas nie moze by¢ przeprowadzone glosowanie. Obecnie jednomys$lnos¢
wymagana jest np. do uzupelnienia praw obywatelskich (art. 22 TFUE), przy-
jecia srodkow dotyczacych prawa rodzinnego (art. 81 ust. 3 TFUE). Jak za-
znaczono, czlonkowie Rady nie sg zobowigzani do udzialu w jej spotkaniach.
Moga oni by¢ zastepowani przez stalych przedstawicieli, ktdrzy jednak nie
moga glosowaé w imieniu czlonka Rady. Rozwigzaniem wskazanym w trakta-
cie jest pelnomocnictwo, jakiego cztonek Rady moze udzieli¢ kazdemu z po-
zostalych jej cztonkéw. Jednakze obowigzuje zastrzezenie, ze dany minister
panstwa cztonkowskiego moze otrzyma¢ pelnomocnictwo od jednego czlon-
ka Rady (art. 11 ust. 3 regulaminu RUE). Jezeli natomiast nie zostanie ono
udzielone, a podjecie decyzji wymaga jednomyslnosci, nie moze by¢ przepro-
wadzone gltosowanie.

Zasady obowigzujace podczas glosowania w Radzie precyzuja przepisy re-
gulaminu. Jest ono inicjowane przez przewodniczacego z wlasnej inicjatywy
lub z inicjatywy cztonka Rady lub Komisji, pod warunkiem, Ze postanowi tak
wigkszo$¢ jej cztonkéw przy obecnosci wigkszosci jej czlonkdéw uprawnionych
do glosowania. Glosowanie odbywa si¢ w kolejnosci ustalonej zgodnie z wy-
kazem sprawowanych prezydencji. Pierwsze jest panstwo, ktore jako nastep-
ne bedzie sprawowalo prezydencje (art. 11 ust. 1-4 regulaminu RUE). Jako
ostatnie glosuje prezydencja. Co do zasady, Rada stanowi poprzez gtosowanie
czlonkéw Rady w czasie jej posiedzenia. Regulamin wprowadza réwniez dwie
alternatywne dodatkowe metody podejmowania decyzji — procedure pisemnag
oraz milczacej zgody.

Pierwsza z nich stosowana jest do spraw pilnych, pod warunkiem, ze
Rada lub Coreper jednomyslnie zdecydowaly o takiej metodzie procedowa-
nia. W wyjatkowych sytuacjach propozycje taka moze skierowa¢ przewod-
niczacy. Jezeli wszyscy czlonkowie Rady zaakceptuja propozycje, wowczas
stosowana jest procedura pisemna. Jezeli natomiast ma ona by¢ zastosowana
wobec wniosku zgloszonego przez Komisje, dodatkowo wymagana jest zgo-
da Komisji. Sekretarz generalny sporzadza raz w miesigcu zestawienia wszyst-
kich decyzji przyjetych zgodnie z procedurg pisemna. Jezeli zawiera elementy
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zwigzane z przyjeciem aktéw ustawodawczych, wéwczas podawane s3 one
do wiadomos$ci publicznej (art. 11 ust. 1 regulaminu RUE).

Drugie odstepstwo od osobistego glosowania podczas spotkania Rady
to uproszczona procedura milczacej zgody. Jest ona stosowana z inicjatywy
prezydencji w czterech okreslonych sytuacjach. Po pierwsze, jezeli tekst do-
tyczy odpowiedzi na pytanie pisemne lub ustnie skierowane do Rady przez
czlonka PE. Po drugie, mianowanie czlonkéw Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego i Komitetu Regionéw i ich zastepcéw. W obydwu wskazanych przy-
padkach wymagana jest wczesniejsza analiza tekstu na poziomie Coreperu.
Po trzecie, w celu przyjecia decyzji dotyczacej przeprowadzenia konsultacji
z innymi instytucjami, organami lub jednostkami. Odnosi si¢ to do sytuacji,
gdy taki obowigzek wynika z traktatéw. Po czwarte, w celu realizacji polity-
ki zagranicznej i bezpieczenstwa przez sie¢ COREU. Zgodnie z tg procedu-
ra tekst jest przyjety, jezeli po uptywie okresu ustalonego przez prezydencje
zaden czlonek Rady nie wnidst sprzeciwu. Zakonczenie procedury milczacej
zgody zatwierdza Sekretariat Generalny (art. 11 ust. 2-3 regulaminu RUE).

Z kazdego posiedzenia Rady w terminie 15 dni sporzadzany jest przez Se-
kretariat Generalny protokdl, ktéry nastepnie przekazywany jest czlonkom
Rady lub Coreper-owi do zatwierdzenia. Projekt protokotu moze by¢ uzupel-
niany na wniosek czlonkéw Rady lub Komisji. Zawiera on: tytul dokumen-
tow przediozonych Radzie; decyzje podjete lub wypracowane przez Rade;
konkluzje oraz o$wiadczenia Rady lub te, o ktérych wilaczenie wnosit czlonek
Rady lub Komisji. W czegéci, ktora dotyczy obrad ustawodawczych, protokét
jest przekazywany bezpodrednio parlamentom narodowym i rzadom panstw
cztonkowskich.

5. Zasada otwartosci w pracach Rady

Odwotanie do zasady otwartosci w sposdb szczegélny podkreslone zo-
stalo w postanowieniach art. 16 ust. 8 TUE, art. 15 ust. 2 i 5 TFUE oraz
art. 5-10 regulaminu Rady. Stanowig one obowigzek zachowania jawnosci
obrad i glosowania nad projektem ustawodawczym. Ponadto nakaz ten
rozszerza si¢ na wszelkie dokumenty przedtozone Radzie, ktére w porzad-
ku obrad umieszczone s3 w czesci ,,obrady ustawodawcze” Konsekwent-
nie nalezy przyjaé, ze pozostale posiedzenia Rady sg niejawne. Regulamin
wprost stanowi, ze ,,tre$¢ obrad Rady jest chroniona zobowigzaniem do za-
chowania tajemnicy stuzbowej” (art. 6 ust. 1 regulaminu RUE). Jednakze
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nalezy wskaza¢ szereg odstepstw od tak sformutowanego nakazu, rozsze-
rzajacych jawno$¢ obrad lub umozliwiajacych dostep do dokumentdéw.

Pierwsza kategori¢ stanowig obrady otwarte dla publicznoséci zwigza-
ne z przyjeciem aktu nieustawodawczego. Pierwsze obrady nad propozy-
cja nowych waznych aktow o charakterze nieustawodawczym sa otwarte
dla publiczno$ci w sytuacji, gdy beda wiazace dla/lub w panstwach
czlonkowskich. Decyzja dotyczaca tego, ktoére akty sa wazne nalezy
do Prezydencji, jednak Rada lub Coreper stanowigc zwykla wigckszoscig
glosow moga zdecydowa¢ inaczej. Prezydencja moze réwniez rozszerzy¢
zasade jawnosci na kolejne posiedzenia dotyczace aktéw nieustawodaw-
czych. Podobnie jak w pierwszej sytuacji, Rada i Coreper moga wyrazi¢
odmienne stanowisko (art. 8 ust. 1 regulaminu RUE).

Kolejnym odstepstwem sa debaty jawne dotyczace konkretnego zagad-
nienia lub programéw i priorytetéw. Wowczas Rada lub Coreper, dziala-
jac wiekszoscig kwalifikowang, decyduja o odbyciu debaty jawnej na temat
waznych zagadnien majacych wplyw na interesy UE i jej obywateli. Wybor
tematow nalezy do Prezydencji, cztonka Rady lub Komisji (art. 8 ust. 2
regulaminu RUE). Rada ds. Ogdlnych przeprowadza jawng debate orienta-
cyjna odnosnie do 18 miesigcznego programu dziatan. Taki sam charakter
majg debaty orientacyjne innych skladéw Rady dotyczace ich priorytetow
oraz prezentacja piecioletniego planu pracy Komisji, rocznych programow
prac i rocznej strategii politycznej, jak réwniez debaty nastepujace po nich
(art. 8 ust. 3 regulaminu RUE).

Obrady ustawodawcze, obrady otwarte dla publicznosci oraz deba-
ty publiczne Rady s3a udostgpniane publicznie za pomoca $rodkéw au-
diowizualnych oraz przekazywane we wszystkich jezykach urzedowych
droga strumieniowej transmisji wideo. Wynik glosowania jest przekazy-
wany za pomocg $rodkéw wizualnych. Ponadto Sekretarz Generalny po-
daje do wiadomosci publicznej terminy i przyblizong godzinge wskazanych
transmisji.

Drugim elementem ksztaltujacym zasade otwartosci jest dostep do do-
kumentéw. Podobnie jak pozostale instytucje UE, Rada stworzyla rejestr
dokumentéw. Rejestr powstal w 1999 r. i obejmuje: legislacyjne dokumen-
ty przygotowawcze, dokumenty z posiedzen (porzadki obrad, protokoty,
konkluzje, glosowania, wyniki obrad) oraz komunikaty prasowe z okresu
1999-2013. Regulamin Rady wyrdznia trzy kategorie dokumentéw pod-
legajacych udostepnieniu. Pierwsze sg udostepniane, gdy tylko znajda si¢
w obiegu. S3 to: dokumenty, ktérych autorem nie jest Rada ani panstwo
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cztonkowskie i ktore zostaly juz ujawnione przez ich autora lub za jego
zgoda; wstepne porzadki obrad posiedzen Rady w réznych jej skladach;
wszelkie teksty przyjete przez Rade i przeznaczone do opublikowania
w Dzienniku Urzedowym (art. 11 ust. 3 Zalgcznik II do regulaminu RUE).
Druga grupa obejmuje dokumenty, ktére Sekretariat Generalny moze udo-
stepni¢ publicznie, gdy tylko znajdg si¢ w obiegu. Sa to: wstgpne porzad-
ki obrad komitetéw i grup roboczych; inne dokumenty, takie jak noty in-
formacyjne, sprawozdania, sprawozdania z postepu prac i sprawozdania
o zaawansowaniu dyskusji w Radzie lub w jednym z jej organéw przygoto-
wawczych, ktére nie odzwierciedlajg indywidualnych stanowisk delegacji,
z wylaczeniem opinii i uwag Stuzby Prawnej. Publikacji nie podlegaja do-
kumenty Komitetu Politycznego i Bezpieczenstwa, Komitetu Wojskowego,
Grupy Roboczej ds. Komitetu Wojskowego, Grupy Polityczno-Wojskowej,
Komitetu ds. Bezpieczenstwa i Grup Roboczych ds. Terroru (art. 11 ust. 4
Zalacznik II do regulaminu RUE). Ponadto Sekretariat Generalny udostep-
nia publicznie, gdy tylko znajdg sie¢ w obiegu, nastepujace dokumenty usta-
wodawcze i inne dokumenty: pisma przewodnie i kopie pism dotyczacych
aktow ustawodawczych i aktéw nieustawodawczych waznych dla panstw
cztonkowskich; dokumenty przedlozone Radzie, ktére w porzadku obrad
Rady umieszczone s3 w punkcie ,,obrady ustawodawcze” lub ktérym towa-
rzyszy uwaga ,obrady otwarte dla publiczno$ci” lub ,debata jawna” zgod-
nie z art. 8 regulaminu wewnetrznego; noty przedlozone do zatwierdzenia
Komitetowi Statych Przedstawicieli lub Radzie (noty do punktéw I/A oraz
A) dotyczace projektow aktow ustawodawczych i aktow, o ktérych mowa
w art. 8 ust. 1 regulaminu wewnetrznego, jak rowniez projekty aktow usta-
wodawczych i aktéw, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 wspomnianego regu-
laminu, ktérych noty te dotycza; akty przyjete przez Rade w trybie zwyklej
lub specjalnej procedury ustawodawczej i wspolne projekty zatwierdzone
przez komitet pojednawczy w ramach zwyklej procedury ustawodawczej
(art. 11 ust. 5 Zalacznik II do regulaminu RUE).



ROZDZIAL 111 KOMISJA EUROPE]JSKA

1. Geneza i ewolucja kompetencji Komisji Europejskiej

Kolejng instytucja uczestniczaca w procedurze stanowienia prawa Unii
jest Komisja. Dwie wcze$niej omdéwione, Rada i PE, posiadaja kompetencje
ustawodawcze, a zgodnie z zasada réwnowagi instytucjonalnej, ktéra zastepu-
je tradycyjny model tréjpodzialu wladzy w UE, odpowiadaja za stanowienie
aktow ustawodawczych. Komisja jest natomiast — w mysl postanowien TL -
instytucja wykonawcza”'.

Jej pozycja w systemie instytucjonalnym UE nie byla jednoznacznie
uksztaltowana w traktatach zalozycielskich, podobnie jak przedstawiono
to w odniesieniu do PE oraz Rady. Pierwowzorem dzisiejszej Komisji Eu-
ropejskiej byta Wysoka Wladza. Instytucja ta posiadala najwazniejsze kom-
petencje decyzyjne. Miala prawo wydawania decyzji, przyjmowania zalecen
i wyrazania opinii w kwestiach dotyczacych modernizacji i poprawy jakosci
produkcji, dostaw produktéw na jednakowych zasadach, wspdlnej polity-
ki handlowej oraz poprawy warunkéw pracy w sektorze wegla i stali. Byla
to instytucja, ktorej cztonkowie byli niezaleznymi funkcjonariuszami, wyko-
nujacymi powierzone im kompetencje w interesie Wspdlnoty (art. 9 ust. 5
TEWWiS). Ponadto panstwa czlonkowskie zobowigzane zostaly do poszano-
wania jej ponadnarodowego® charakteru, ktéry uwidacznial si¢ juz w spo-
sobie ksztaltowania skladu. Zgodnie z postanowieniami TEWWiS Wysoka
Wtadza obejmowata dziewieciu funkcjonariuszy wybieranych na szescioletnia
kadencje. O$miu z nich wybieraly rzady panstw cztonkowskich jednomyslnie,
ci natomiast wybierali dziewigtego cztonka. Kazde panstwo moglo posiadaé

91 M. Pobozy, Zasada podziatu wladzy w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej, Warszawa
2014, s. 200.

92 Termin ,,ponadnarodowos¢” pojawit sie¢ w prawie pierwotnym tylko raz, wlasnie na okreslenie
sktadu i kompetencji Wysokiej Wladzy. Wraz z przyjeciem Traktatu fuzyjnego zrezygnowano
z jego recepcji do nowych podstaw prawnych KE. Jednoczesnie termin ,,ponadnarodowo$¢” wszedt
trwale do aparatu pojgciowego opisujacego integracje europejska i Unie.
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nie wiecej niz dwoch przedstawicieli w Wysokiej Wladzy (w praktyce Niemcy,
Francja i Wlochy mialy po dwdch przedstawicieli, a panstwa Beneluksu po
jednym)®.

Kolejne dwa traktaty zalozycielskie powolywaly autonomiczny system
instytucjonalny. W kazdym z traktatow objal on wyodrebnienie czterech
instytucji: Radg, Komisje, Zgromadzenie Parlamentarne oraz Trybunal.
Komisje EWG tworzylo dziewigciu funkcjonariuszy wybieranych na cztery
lata sposréd obywateli panstw czlonkowskich zgodnie ze specjalng procedura
traktatowg (art. 157 ust. 1, art. 158 TEWG). Natomiast na mocy TEWEA two-
rzyto ja pieciu cztonkéw - ekspertéow z zakresu energii atomowej (art. 126
TEWEA). Kazde z panstw czlonkowskich, z wyjatkiem Luksemburga, kto-
re nie mialo Zadnego narodowego programu jadrowego, posiadalo jednego
przedstawiciela w Komisji (art. 126 TEWEA). Podobnie jak Wysoka Wladza,
Komisje ustanowione na mocy Traktatéow Rzymskich byly instytucjami nieza-
leznymi, wykonujacymi swoje kompetencje w interesie Wspdlnot. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze zmianie ulegla pozycja instytucji. W Traktatach Rzymskich
Komisja byla instytucja wyposazong przede wszystkim w kompetencje wyko-
nawcze (art. 126 TEWG, art. 155 TEWEA), natomiast najwazniejsze decyzyj-
ne powierzone zostaly Radzie.

Jak wskazano juz powyzej, problem wielosci instytucji rozwigzal Traktat
o fuzji. Jego celem bylo utworzenie wspdlnych instytucji w miejsce Wysokiej
Wiadzy i Komisji oraz Specjalnej Rady Ministrow oraz Rady. Proces wymagat
szczegolnych dziatan, poniewaz zakres kompetencji wskazanych trzech insty-
tucji uksztaltowany byl odmiennie. Zasadniczo w obydwu zestawieniach skla-
dy oraz procedura wyboru byly zblizone. Istotny problem stanowilo natomiast
okreslenie kompetencji scalonej instytucji. Na mocy Traktatu o fuzji w miej-
sce dotychczasowych instytucji powotano Rade i Komisje. Zgodnie z posta-
nowieniami art. 155 tego traktatu Komisja uzyskata kompetencje: kontrolne
w zakresie stosowania prawa wspolnotowego, decyzyjne polegajace na udziale
w procedurach decyzyjnych oraz wyrazanie opinii, zalecenr, wydawanie de-
cyzji w przypadkach wskazanych w prawie pierwotnym oraz wykonawcze
w zakresie, w jakim zostaly one przekazane jej przez Rade. Sklad natomiast
nadal obejmowat dziewigciu funkcjonariuszy wybieranych sposréd obywateli
panstw cztonkowskich (art. 157 ust. 1 TF). Ujednolicono réwnoczesnie ka-
dencje, zréwnujac ja do czterech lat (art. 158 TF).

93 K.M. Witkowska-Chrzczonowicz, Pozycja prawna Komisji Europejskiej w systemie instytucjonal-
nym Wspdlnot Europejskich, Torun 2008, s. 28.
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Zasadniczo sklad Komisji Europejskiej nie ulegal zmianie po TE Ko-
lejne traktaty zmieniajagce koncentrowaly si¢ na rozszerzeniu i dookresle-
niu kompetencji unormowanych w traktatach zalozycielskich. Rozwigzanie
wprowadzone TF nie przyznawaly Komisji de facto wlasnych kompetencji
wykonawczych, jedynie te, ktére zostaly jej przekazane przez Rade. Jednolity
Akt Europejski zapoczatkowal zmiane pozycji Komisji. Przyznal on bowiem
Komisji kompetencje wykonawcze, pod warunkiem jednak, ze Rada na wnio-
sek Komisji i po uzyskaniu opinii Parlamentu przyjmie zasady i reguly ich
wykonywania. Ponadto Rada nadal korzystata z kompetencji wykonawczych,
ale tylko w takim zakresie, w jakim wyraznie je dla siebie zastrzegla. Pierwszy
wniosek Komisja w tej kwestii wniosta 3 marca 1987 r., jednakze Rada przyje-
ta postanowienie dopiero 22 czerwca 1987 r. Unormowala w nim siedem réz-
nych postepowan, natomiast w pozostatym zakresie utrzymata te, ktore obo-
wigzywaly do czasu wejscia w zycie JAE. Omawiany traktat ustanowil nowa
procedure — okreslang jako procedura konsultacji — ktéra zwigkszata role Par-
lamentu Europejskiego w procesie decyzyjnym. Jednoczesnie Komisja nabyla
uprawnienia kontrolne oraz stala si¢ instytucja posredniczacg migdzy Rada
a Parlamentem Europejskim. Nastepnym obszarem, w ktérym zwigkszyla si¢
jej rola, byl rynek wewnetrzny. Komisja uzyskala w tym obszarze uprawnienia
kontrolne®.

Z perspektywy podzialu kompetencji miedzy Rade i Komisje bardzo waz-
ng rol¢ odegral Traktat z Maastricht, ktéry wprowadzit do unijnego porzadku
prawnego zasade jednolitych ram instytucjonalnych, ktéra umozliwiata koor-
dynacje dzialan we wszystkich trzech filarach UE. Jednoczesnie Rada i Ko-
misja zobowigzane zostaly do zagwarantowania sp6jnosci dziatan w obsza-
rach gospodarczych, polityki zagranicznej i bezpieczenstwa®. W odniesieniu
do Komisji nalezy wskaza¢ przede wszystkim bardzo wazng zmiane dotyczaca
sktadu i sposobu powolywania oraz statusu czlonkéw Komisji. Zgodnie z po-
stanowieniami traktatu wybdr czlonkéw Komisji wymagal wspdtpracy rzadow
panstw czlonkowskich i Parlamentu Europejskiego.

W pierwszej kolejnosci za wspélnym porozumieniem rzadéw panstw
czlonkowskich, po zasiggnigciu opinii Parlamentu Europejskiego, wyznacza-
no kandydata na przewodniczacego, a nastepnie nominowany we wspolpracy
z rzagdami panstw czlonkowskich przewodniczacy wybieral pozostaly sklad.
Cala Komisja kolegialnie podlegata zatwierdzeniu przez PE, aby nastepnie
zosta¢ mianowang przez rzady panstw cztonkowskich. Wydtuzono kadencje

94 J. Barcz, A. Kolinski, Jednolity Akt Europejski, Warszawa 1991, s. 54.
9 Art. C TUE w wersji przyjetej Traktatem z Maastricht.
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komisarzy do pieciu lat, co w praktyce zréwnalo dlugos¢ kadencji KE i PE.
Takie rozwigzanie podkreslato kazdorazowa odpowiedzialnos¢ Komisji wobec
PE. W literaturze wystepuje poglad, ze taka procedura, o ile stanowi upoli-
tycznienie organu skladajacego sie z niezaleznych funkcjonariuszy, zwieksza
udzial czynnika demokratycznego®.

Kolejny traktat - Traktat Amsterdamski - dokonal modyfikacji procedu-
ry wyboru Komisarzy poprzez wzmocnienie uprawnienn Parlamentu Euro-
pejskiego. Odmiennie niz dotychczas, nie tyle opiniowal, a zatwierdzal on
kandydata na przewodniczacego Komisji. Ponadto przyznano mu rzeczywiste
uprawnienie do wyboru pozostalych cztonkéw Komisji. Tym samym prze-
wodniczacy nie tylko konsultowal kandydatéw, ale wspotuczestniczyt w wybo-
rze za wspolnym porozumieniem z rzadami panstw czlonkowskich. Ponadto
w Akcie Konncowym Konferencji dotaczona zostata deklaracja nr 32 w sprawie
organizacji i funkcjonowania Komisji. Przewidywala ona reforme¢ wewnetrzna
Komisji, ktéra miata nastapi¢ wraz z rozpoczeciem mandatu Komisji w 2000
r. Zmiany dotyczy¢ mialy zwlaszcza podzialu na dyrektoriaty generalne oraz
okredlania zakresu obowigzkéw Komisarzy. Zakladano, iz niektérzy z nich
w przysztosci odpowiada¢ beda za realizacje obowigzkéw w zakresie tzw.
»teki tradycyjnej”, podczas gdy inni w zakresie ,,zadan szczegétowych”. Dekla-
racja podkreslala rowniez potrzebe przyznania przewodniczacemu szerokich
uprawnien dyskrecjonalnych dotyczacych podzialu zadan w kolegium oraz
zmian w tym zakresie. Wyrazono réwniez zgode na reorganizacje stuzb we-
wnetrznych oraz przyporzadkowanie obszaru dzialan zewnetrznych do kom-
petencji wiceprzewodniczacego.

Rzeczywiste zmiany przygotowujace instytucje UE na przyjecie nowych
panstw z tzw. duzego rozszerzenia (2004 r.), wprowadzil traktat z Nicei. Zgod-
nie z postanowieniami Protokolu w sprawie rozszerzenia Unii Europejskiej,
»Komisja Europejska, ktora rozpocznie swoja kadencje po 1 stycznia 2005 r.,
obejmuje po jednym Komisarzu z kazdego panstwa czlonkowskiego” Jednocze-
$nie w art. 2 Protokotu zastrzezono, ze ,jezeli liczba czlonkéw osiagnie liczbe
27, wéwczas Rada dzialajac jednomyslnie ustali liczbe cztonkéw Komisji, kto-
ra bedzie mniejsza niz liczba panstw czlonkowskich. Jej skfad ustalony zostanie
w oparciu o zasade réwnej rotacji przy uwzglednieniu stanu demograficznego
i geograficznego”. Nowy sklad obowigzywa¢ mial wobec Komisji, ktéra rozpo-
czynala swojg kadencje jako pierwsza po przyjeciu 27 panstwa do UE.

9 J. Kolasa, Zarys podstawowych zagadnieri konstytucyjnych, w: Wspdlnoty Europejskie (unia).
Wybrane problemy prawne. Cz. II, red. J. Kolasa, Wroclaw 1995, s. 30.
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Podobnie jak TA, réwniez TN wzmocnit pozycj¢ przewodniczacego Komi-
sji. Zostal on wyposazony w prawo do politycznego przywodztwa w Komisji
oraz do okreslenia organizacji wewnetrznej przy poszanowaniu spdjnosci, sku-
tecznosci i kolegialnosci dziatan. Przewodniczacy okresla zakres obowiazkow
poszczegolnych Komisarzy oraz moze dokonywa¢ w tym zakresie stosownych
zmian. Ponadto moze mianowa¢ za zgoda kolegium wiceprzewodniczacych.
Pozycje przewodniczacego w sktadzie Komisji podkreslono przyznaniem mu
prawa do zobowigzania Komisarza do zlozenia rezygnacji.

Aktualng pozycje ustrojowa Komisji normujg postanowienia Traktatu z Li-
zbony, ktéry ponownie doprecyzowal kompetencje Komisji, faczac je w czte-
ry kategorie: prawodawcze, wykonawcze, kontrolne i zewnetrzne”. Pelniac
funkcje prawodawczg wspiera ogélny interes Unii i podejmuje odpowiednie
inicjatywy. W wymienionych sytuacjach Komisja staje si¢ swoistym ,,moto-
rem” integracji europejskiej®®. Instrumentem, ktéry urzeczywistnia wskazang
funkcje jest prawo inicjatywy legislacyjnej. Z dwoma wyzej wymienionymi
kompetencjami w $cistej relacji pozostaje roczne i wieloletnie programowa-
nie Unii, zwlaszcza poprzez ewaluacje legislacji. Ponadto Komisja ma prawo
do przyjmowania aktéw delegowanych, wykonawczych oraz samoistnych ak-
tow nieustawodawczych.

Druga kategoria to kompetencje wykonawcze. Jej podstawowy wymiar
obejmuje sfere budzetowa. KE opracowuje projekt budzetu, uczestniczy
W jego przyjeciu i jest odpowiedzialna za jego wykonywanie. W szczegdlnosci
zarzadza projektami unijnymi. Bardzo waznym przejawem omawianych kom-
petencji jest takze zdolno$¢ do przyjmowania aktéw wykonawczych w ramach
procedur komitetowych. W omawianych procedurach KE realizuje kompe-
tencje wykonawcze na zasadzie swoistego ,pelnomocnictwa” udzielonego jej
przez panstwa czlonkowskie.

Trzeci rodzaj to kompetencje kontrolne. Obejmuja one czuwanie nad sto-
sowaniem traktatéw i srodkéw przyjmowanych przez instytucje na ich pod-
stawie oraz nadzorowanie stosowania prawa Unii pod kontrolg TSUE. Za-
sadniczo mozna wymieni¢ dwa rodzaje dziatan kontrolnych, jakie podejmuje
Komisja. R. Schiitze okresla je jako ,policyjne” i ,,prokuratorskie”. Dotycza
one monitorowania wykonywania prawa unijnego oraz wszczynania postepo-
wania o naruszenie zobowigzan traktatowych.

97 Por. P. Wojtasik, System instytucjonalny, s. 171; D.E. Harasimiuk, dz. cyt., s. 166-167.
98 R. Schiitze, dz. cyt., s. 123.
99 Tamze, s. 124.
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Czwarta kategoria kompetencji to reprezentowanie Unii Europejskiej na
zewnatrz. Zostala ona okreslona w sposéb negatywny, tj. z wylaczeniem poli-
tyki zagranicznej, ktéra nalezy do uprawnien WPUZiPB.

2. Sklad i sposéb powolywania Komisji Europejskiej

Zgodnie z koncepcja ojcow zalozycieli instytucja ta miala, i nadal ma, po-
nadnarodowy charakter, ktérego gwarancjg jest m.in. sklad i sposéb wyboru
komisarzy. Sktad Komisji Europejskiej zmienial si¢ wraz ze wzrostem liczby
panstw czlonkowskich. Jak juz wskazano wczesniej, pierwotne instytucje po-
siadaly 9 lub 5 czlonkéw. Juz po przyjeciu TE wraz z kolejnymi rozszerze-
niami, ich liczba wzrastata do 13, 14, 17, 20, 25 i ostatecznie 27 czlonkéw.
Kazde panstwo posiadalo swojego przedstawiciela w Komisji, ale nie wiecej
niz dwoch. W praktyce duze panstwa (Francja, Hiszpania, Niemcy, Wlochy
oraz Zjednoczone Kroélestwo) posiadaly po dwoch przedstawicieli. Na mocy
TN przyjeto, ze poczawszy od 1 stycznia 2005 r., w sklad Komisji Europejskiej
wchodzil jeden przedstawiciel z kazdego panstwa czlonkowskiego. Natomiast
kiedy liczba panstw osiagnie 27, jej sklad powinien by¢ mniejszy'®. Stosownie
do art. 17 ust. 3 TUE aktualny sktad Komisji obejmuje 27 komisarzy (po jed-
nym z kazdego panstwa czlonkowskiego), w tym jej Przewodniczacego oraz
WPUZiPB!".

Sktad Komisji obejmuje trzy kategorie podmiotéw: Przewodniczacego Ko-
misji, komisarzy oraz WPUZiPB. Kolegium to zasadniczo stanowi jednolita
calos¢, jednakze sama procedura wyboru jego cztonkéw i ich pozycja w struk-
turze instytucjonalnej UE jest odmienna.

100 N. Nugent, dz. cyt., s. 105.

101 Sktad Komisji, zgodnie z art. 17 ust. 5 TUE, od 1 listopada 2014 r. mial zosta¢ zreduko-
wany. Liczba komisarzy powinna obejmowaé 2/3 liczby panstw czlonkowskich, w tym jej
Przewodniczacego oraz WPUZiPB. Zagadnienie to bylo nastepnie przedmiotem dyskusji
podczas negocjacji nad ratyfikacjg traktatu lizbonskiego. Po negatywnym wyniku referen-
dum w Irlandii rozpocz¢to uzupelniajace negocjacje z tym panstwem, ktore zakonczyly sie
przyjeciem tzw. prawnie wigzacych gwarancji. Jednym z przyjetych tam rozwigzan bylo
utrzymanie dotychczasowej liczby czlonkéw Komisji. Rada zobowigzala si¢ do przyjecia
decyzji utrzymujacej zasady dotychczas obowiazujace w Unii Europejskiej. Konsekwentnie
w konkluzji Rady Europejskiej przyjetej podczas spotkania 11 i 12 grudnia 2008 r. zachowano
dotychczasowsg zasade, iz w sktad Komisji wchodzi po jednym czlonku pochodzacym z kaz-
dego panstwa czlonkowskiego (konkluzja Rady Europejskiej przyjeta w Brukseli z 12 grudnia
2008 r., nr 17271/1/08 Rev. 1).
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W odniesieniu do Komisji demokratyzacja proceséw integracyjnych za-
uwazalna jest juz na etapie wyboru samej Komisji. Pozycja Parlamentu Eu-
ropejskiego w omawianej procedurze wzrastala, poczawszy od TM. Pierwot-
nie panstwa mianowaly komisarzy, ci nastgpnie wybierali ze swojego grona
przewodniczacego. Rozwigzanie to stosowano do 1977 r. W tym tez roku po
raz pierwszy wybrano przewodniczacego przed pozostalym sktadem Komi-
sji. Rozwigzanie to stalo si¢ praktyka, ktéra zyskala unormowanie traktato-
we w TM. We wskazanym traktacie przyjeto, ze procedura wyboru Komisji
rozpoczyna si¢ wskazaniem przewodniczacego. Nastepnie wybierano pozosta-
ly sktad, ktory konsultowany byt z przewodniczacym. Zgodnie z postanowie-
niami TM, PE nabyt prawo do wystuchiwania kandydatéw oraz przewodni-
czgcego. Kolejne zmiany, ktére wzmocnily pozycje Parlamentu Europejskiego
w omawianej procedurze, wprowadzit TA. Zgodnie z jego postanowieniami
wyrazal on zgode na proponowane kandydatury, Przewodniczacy Komisji za$
uczestniczyl w wyborze pozostalych cztonkéw Komisji oraz przyznano mu
rzeczywiste przewodnictwo nad tg instytucja. Traktat z Lizbony jeszcze moc-
niej wzmocnit pozycje¢ PE.

Obecnie procedura uruchamiana jest po zakonczeniu wyboréw do PE.
Obejmuje ona trzy etapy (art. 17 ust. 5 TUE). Pierwszy rozpoczyna si¢ na sze$¢
miesigcy przed koncem kadencji biezacej Komisji. Zgodnie z postanowienia-
mi TL inicjuje ja Rada Europejska, ktéra dzialajac wigkszoscig kwalifikowana,
przedstawia kandydata na przewodniczacego Komisji. W tym miejscu nalezy
podkresli¢ zalezno$¢ migdzy osoba proponowana na urzad przewodniczacego
a wynikami wyboréw do PE. Wskazana osoba powinna reprezentowa¢ pogla-
dy zblizone do wigkszo$ci nowo wybranych parlamentarzystow'®. Przewodni-
czacy PE zwraca si¢ do kandydata o zlozenie o$wiadczenia oraz przedstawienie
zalozen politycznych. Nastepnie odbywa sie debata nad przyjeciem kandydatu-
ry. Konczy sie ona tajnym glosowaniem. PE akceptuje kandydata wiekszoscia
glosow swoich czlonkéw. W przypadku negatywnego wyniku glosowania prze-
wodniczacy PE informuje o tym Rade Europejska i zwraca si¢ o przedstawie-
nie nowej kandydatury w terminie miesigca (art. 105 regulaminu PE).

Drugi etap procedury realizowany jest na poziomie Rady Unii Euro-
pejskiej, ktéra we wspolpracy z zatwierdzonym kandydatem na przewodni-
czacego wskazuje pozostaly sklad Komisji. Kazde z panstw czlonkowskich,
kierujgc si¢ kryteriami wskazanymi w TFUE, przedstawia wlasnych kandy-
datéw, z ktérych nastepnie konstruowany jest sklad Komisji. Pelne kolegium

102 D.E. Harasimiuk, dz. cyt., s. 162.
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przedstawiane jest nastgpnie Parlamentowi Europejskiemu. Przewodniczacy
PE moze zazada¢ od nowo wybranego przewodniczacego Komisji przedsta-
wienia propozycji planowanego podzialu obowiazkéw kandydatéw na ko-
misarzy. Nastepnie zwraca si¢ do kandydatéw na komisarzy o stawienie sie
przed komisjami parlamentarnymi, ktérych wtasciwos¢ przedmiotowa odpo-
wiada proponowanemu zakresowi zadan kandydata na komisarza. Desygno-
wany komisarz skfada oswiadczenie przed wlasciwg komisja oraz udziela od-
powiedzi na pytania parlamentarzystéw. Pytania majg potwierdzi¢ posiadanie
kwalifikacji oraz wymaganej wiedzy kandydata. Po zakonczeniu prac komisji
parlamentarnych nastepuje gtosowanie nad rezolucja w sprawie zatwierdzenia
skladu kolegium. W tym przypadku jest to glosowanie imienne i wymagana
jest wiekszo$¢ gtosow. Przewodniczacy Parlamentu Europejskiego informuje
Rade¢ o wyniku gtosowania. W przypadku odrzucenia propozycji lub uzupet-
nienia skladu Komisji opisana powyzej procedura przeprowadzana jest po-
nownie (art. 106 regulaminu PE).

Warto w tym miejscu przywolaé¢ problemy zwigzane z powolaniem Ko-
misji Barroso w 2004 r. Pierwsza propozycja'® wywolala wiele kontrowersji
zwigzanych z dwoma kandydatami - Rocco Butiglione oraz Ingridy Udre.
W zwigzku z tym, ze wigkszo$¢ parlamentarzystow sugerowala, iz odrzuci
proponowany sklad Komisji, Barroso poprosit o odroczenie terminu gloso-
wania. Nastepnie przyjeta zostala kolejna decyzja uchylajaca i zastepujaca po-
przednia, ktdra nie zawierala juz kontrowersyjnych nazwisk'®. Przeprowadzo-
ne zostaly uzupelniajace przestuchania nowo przedstawionych kandydatéw
i ostatecznie PE zatwierdzil propozycje Rady i nominowanego przewodniczg-
cego Komisji'®.

W skladzie Komisji Europejskiej nalezy wyodrebni¢ takze jeden podmiot
o szczegdlnej pozycji ustrojowej, mianowicie WPUZiPB. Takie podejscie jest
zasadne, poniewaz, mimo ze jest on czlonkiem Komisji, to powolywany jest
odrebnie. Wchodzi w sklad Komisji z racji powierzonych mu kompeten-
cji. Wysoki przedstawiciel wybierany jest przez Rade Europejska, dzialajaca

103 Decyzja Rady 2004/642/WE z dnia 13 wrzesnia 2004 r. podjeta za wspélnym porozumieniem
z nominowanym przewodniczacym Komisji przyjmujaca liste oséb, ktére Rada zamierza
mianowa¢ cztonkami Komisji Wspdlnot Europejskich, Dz. Urz. L 294 z 17.09.2004 r.

104 Decyzja Rady 2004/735/WE z dnia 5 listopada 2004 r. podjeta za wspélnym porozumieniem
z nominowanym przewodniczagcym Komisji przyjmujaca liste osob, ktére Rada zamierza mia-
nowa¢ czlonkami Komisji Wspélnot Europejskich, uchylajaca i zastepujaca decyzje 2004/642/
WE, Dz. Urz. L 333 z 09.11.2005 r.

105 Decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia 18 listopada 2004 r. w sprawie wyboru nominowa-
nej Komisji, Dz. Urz. UE C 201 E z 18.08.2004 r.
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wiekszodcig kwalifikowang po uzyskaniu zgody przewodniczacego Komisji.
Jego kadencja nie zostala zdefiniowana w traktacie, moze zosta¢ zakonczo-
na przez Rade Europejska zgodnie z ta sama procedura (art. 18 ust. 1 TUE).
W zakresie wykonywanych funkcji w Komisji jest zwigzany jej kadencja i pro-
cedurami. Zatwierdzany jest wspolnie z calym kolegium, jak réwniez rezy-
gnuje z wykonywanych funkgji, jezeli Komisja w calosci podaje si¢ do dymisji
- w wyniku przyjecia wotum nieufnosci dla Komisji przez PE.

Ostatni etap procedury odbywa si¢ na poziomie Rady Europejskiej. Nomi-
nuje ona pelny sklad Komisji (wspdlnie z nominowanym przewodniczacym),
dzialajac wigkszosciag kwalifikowana.

PE nie tylko uczestniczy w powotaniu Komisji, posiada réwniez realne
kompetencje w postaci mozliwoéci przyjecia wotum nieufnosci oraz corocz-
nego glosowania nad absolutorium z wykonania budzetu. Procedura obo-
wigzujaca przy uchwaleniu wotum nieufnosci wobec Komisji obejmuje dwa
etapy (art. 234 TFUE). Pierwszy to zlozenie wniosku na rece przewodnicza-
cego PE przez jedng dziesigta deputowanych. Dokument powinien by¢ zaty-
tulowany ,Wniosek o wotum nieufno$ci” i zawiera¢ uzasadnienie. Przekazy-
wany jest on niezwlocznie pozostalym cztonkom PE. Nastepnie najwczesniej
po uplywie 24 godzin od powiadomienia deputowanych odbywa si¢ debata
nad wnioskiem. Drugi etap, dotyczy juz glosowania nad przyjeciem wotum
nieufnosci, ktore odbywa si¢ najwczesniej w ciggu 48 godzin od rozpoczecia
debaty w PE i ma charakter imienny. Zgodnie z regulaminem PE glosowa-
nie odbywa sie najpdzniej podczas pierwszej sesji miesiecznej nastepujacej po
ztozeniu wniosku. Gdy zostanie on przyjety wiekszoscia dwdch trzecich glo-
séw, reprezentujacych wiekszo$¢ czlonkéw PE, Komisja podaje si¢ do dymi-
sji. Nalezy podkresli¢, ze wymagane sa w tej sytuacji dwie odrebne czynnosci
prawne — uchwalenie wotum nieufnosci oraz decyzja Komisji o podaniu sie
do dymisji. W odniesieniu do WPUZiPB decyzja taka oznacza, ze rezygnuje
on z pelnionych funkcji w ramach Komisji. Wyniki glosowania przekazywa-
ne s3 przewodniczacemu Rady i przewodniczagcemu Komisji (art. 119 regu-
laminu PE). Procedura uchwalenia wotum nieufnoséci uruchamiana byla juz
dziewieciokrotnie, w tym siedem razy doszlo do glosowania nad wnioskiem.
Ostatecznie jednak, wskazana procedura nigdy nie stanowila formalno-praw-
nej podstawy dymisji Komisji Europejskiej.

Drugim instrumentem kontroli PE wobec Komisji Europejskiej jest obo-
wigzek przedkladania sprawozdan. Obowigzek dotyczy skladania: rocznego
sprawozdania ogdlnego Komisji z dzialalnosci UE, rocznego sprawozdania
ze stosowania prawa UE oraz innych sprawozdan z dziatalnosci instytucji,
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w tym najwazniejsze z perspektywy Komisji sprawozdanie z wykonania bu-
dzetu. Na mocy art. 319 TFUE Komisja zobowigzana jest do przedstawienia
co roku zaréwno Parlamentowi Europejskiemu, jak i Radzie rozliczen za po-
przedni rok budzetowy oraz sprawozdania dotyczacego oceny finanséw UE
wykonane zgodnie z ich wskazaniem (art. 318 TFUE). Wskazane dokumenty
oraz sprawozdanie Trybunalu Obrachunkowego stanowia podstawe do przy-
jecia absolutorium z wykonanego budzetu przez PE na zalecenie Rady, dzia-
tajacej wiekszodcia kwalifikowana (art. 319 TFUE), w terminie do 15 maja
najpozniej w ciagu dwoch lat nastepujacych po roku budzetowym (art. 164
rozporzadzenia 966/2012).

Trzecim instrumentem podkreslajacym szczegdélne uprawnienia PE wobec
Komisji jest prawo do kierowania pytan pisemnych lub ustnych przez postéow
do Komisji oraz Rady (art. 230 TFUE). Zaréwno pytania, jak i odpowiedzi sa
publikowane w Dzienniku Urzedowym UE.

3. Struktura organizacyjna

Opisana powyzej procedura wyboru Komisji wskazuje, ze jej najwazniej-
szym urzedem jest Przewodniczacy, ktory sprawuje rzeczywiste przewodnic-
two w instytucji. W literaturze przypisywane s3 mu trzy kategorie kompeten-
cji: polityczne, organizacyjne oraz prawo do powolania swoich zastepcow'™.
Po pierwsze, formuluje polityczne priorytety, ktore stanowia tres¢ programu
pracy Komisji. Wygtaszane sa one bezposrednio po objeciu stanowiska'”’. Na-
stepnie przewodniczacy okresla priorytety i cele w corocznym oredziu na te-
mat stanu Unii. Po drugie, przewodniczacy decyduje o organizacji wewnetrz-
nej Komisji. Uczestniczy w procedurze wyboru cztonkéw Komisji i przydziela
komisarzom zakres obowigzkéw. Posiada réwniez prawo do zmiany wska-
zanego przydzialu. Przewodniczacy moze réwniez zobowiaza¢ komisarza
do zlozenia rezygnacji. Warto w tym miejscu podkresli¢, Ze na mocy porozu-
mienia zawartego pomiedzy PE i Komisja, przewodniczacy zobowigzany jest
do rozwazania, czy wnioskowa¢ o rezygnacje komisarza, jezeli PE zwrdci sie
o wycofanie poparcia wobec jednego z komisarzy'®. Stanowisko PE nie jest

106 R. Schiitze, dz. cyt., s. 119.

107 U. von der Leyen, Wytyczne polityczne na nastepng kadencje Komisji Europejskiej 2019-2024,
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/political-guidelines-next-commission_pl.pdf [dostep:
10.04.2020].

108 Porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw miedzy Parlamentem Europejskim i Komisja
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wiazace dla przewodniczacego, ale jezeli nie zamierza go uwzgledni¢ musi po-
da¢ powody swojej decyzji podczas najblizszej sesji miesiecznej. Po trzecie, ma
prawo do wyznaczenia wiceprzewodniczacych'®. Pierwotnie, w tym przed-
miocie, przewodniczacy musiat uzyskacé zgode kolegium. Obecne rozwigzania
oddajg przewodniczgcemu wladze dyskrecjonalng w tym zakresie. Wyjatek
stanowi WPUZiPB, ktdry pelni funkcje wiceprzewodniczacego z urzedu.

Kazdy z komisarzy zobowigzany jest do kierowania i koordynowania pra-
cy w wyznaczonym obszarze. W tym zakresie przewodniczacy wspolpracuje
z komisarzami w ramach tzw. Grup Komisarzy. Przedstawia inicjatywy legi-
slacyjne, ktdére nastgpnie sg rozwazane na poziomie Komisji. Reprezentuje sta-
nowisko Komisji w wyznaczonym obszarze w Parlamencie Europejskim, oraz
wobec Rady, parlamentéw panstw cztonkowskich i innych instytucji, réwniez
na poziomie mi¢dzynarodowym. Aktualnie Przewodniczacy Komisji powotat
sze$¢ Grup Komisarzy: Zielony tad; Promowanie naszego europejskiego try-
bu zycia; Europa na miare ery cyfrowej; Gospodarka, ktéra stuzy ludziom;
Nowy impuls dla demokracji europejskiej oraz Silniejsza pozycja Europy
w Swiecie'"’.

Struktura organizacyjna Komisji Europejskiej obejmuje Sekretariat Gene-
ralny z Sekretarzem Generalnym na czele oraz rozbudowany system dyrekcji
generalnych, ktore dzielg si¢ na dyrekcje i dzialy oraz stuzby. Aktualnie powo-
tanych zostalo 33 dyrekcje generalne, 17 wyspecjalizowanych departamentéw
oraz 6 agencji wykonawczych. Na czele dyrekcji generalnych stoi kazdorazo-
wo dyrektor generalny'!'. Dyrekcje generalne, podobnie jak stuzby, podlega-
ja bezposrednio jednemu z komisarzy, ktéry ponosi pelng odpowiedzialnos¢
za ich prace.

Uwzgledniajac zaangazowanie w procedury legislacyjne warto zasygnalizo-
wa¢ dziatalnosé¢ kilku ze stuzb.

Pierwsza ze wskazanych - Stuzba Prawna - podobnie jak Sekretariat Ge-
neralny podlega bezposrednio przewodniczagcemu Komisji. Na jej czele stoi

Europejska z 20 listopada 2010 r., Dz. Urz. L 304 z 2010, s. 47, § 5.

109 W obecnym sktadzie Komisji mianowanych zostalo o$émiu wiceprzewodniczacych, w tym
WPUZIiPB, ktéry pelni te funkcje z urzedu. Zob. Decision of the President of the European
Commission of 01.12.2019 on the organisation of responsibilities of the Members of the
Commission, Brussels 01.12.2019, P (2019) 1.

110 Decision of the President of the European Commission of 01.12.2019 on the creation
of Commissioner’s Groups, Brussels 01.12.2019, P (2019) 4.

11 Zwyczajowo przyjeto, ze jest on obywatelem innego panstwa niz komisarz, ktéremu podlega
dana dyrekcja.
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dyrektor generalny'?. W odrdznieniu od innych stuzb i dyrekeji generalnych
dzieli si¢ ona na zespoly, ktére zajmuja si¢ okreslonymi obszarami tematycz-
nymi. Na czele kazdego z nich stoi dyrektor. Obecnie pracuje 13 zespotow'".
Zadania Stuzby Prawnej obejmujg ogdlnie dwa obszary''*. Po pierwsze, Stuzba
udziela pomocy prawnej Komisji w dzialaniach zwigzanych z wypelnianiem
jej obowiazkow. Dotyczy to przede wszystkim przygotowywania projektow
aktow normatywnych, prowadzenia negocjacji miedzynarodowych, wyko-
nywania funkcji ,straznika traktatow”, realizacji uprawnien wykonawczych
przyznanych Komisji w traktatach. Po drugie, Stuzba reprezentuje Komisje we
wszystkich postepowaniach przed sadami, zwlaszcza przed TSUE'".

Kolejnym organem wykonujacym istotne zadanie w zakresie funkgeji pra-
wodawczej jest Urzad Publikacji Unii Europejskiej''é, ktory posiada swojg
siedzib¢ w Luksemburgu. Co do zasady jest to organ mig¢dzyinstytucjonalny,
ktéry odpowiada za wydawanie, upowszechnianie publikacji o charakterze
prawnym w wersji papierowej i elektronicznej'”. Zarzadza stronami interne-
towymi''® oraz zapewnia cyfrowy dostep do oficjalnych informacji i danych.
Zapewnia dlugoterminowa ochrone zasobéw wytworzonych przez instytucje
i organy UE. Na czele Urzedu stoi Dyrektor, ktory w zakresie stosowania pro-
cedur administracyjnych i finansowych dziata z upowaznienia Komisji. Po-
siada on uprawnienia organu powolujacego i organu upowaznionego do za-
wierania uméw o prace w stosunku do urzednikéw i innych pracownikéw
zatrudnianych w Urzedzie.

Warto réwniez zwroci¢ uwage na stuzbe pomocnicza I.D.E.A. powolana
przez Przewodniczaca Komisji''®. Zastgpila ona Europejskie Centrum Strategii

112 Obecnie funkgcje te petni Daniel Calleja Crespo.

113 Szerzej zob. https://ec.europa.eu/dgs/legal_service/equipes_en.htm [dostep: 10.04.2020].

114 Zob. https://ec.europa.eu/dgs/legal_service/mission_en.htm [dostep: 10.04.2020].

115 Zgodnie z decyzja Komisji z dnia 8 lipca 1959 r. Stuzba Prawna reprezentuje Komisje przed
TSUE, czyli Trybunalem Sprawiedliwosci, Sadem, sadami i trybunatami krajowymi, sagdami
miedzynarodowymi, zwlaszcza WTO.

116 Decyzja Parlamentu Europejskiego, Rady, Komisji, Trybunalu Sprawiedliwosci, Trybunatu
Obrachunkowego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw
z dnia 26 czerwca 2009 r. w sprawie organizacji i dzialania Urzedu Publikacji Unii
Europejskiej (2009/496/WE, EURATOM), Dz. Urz. UE 2009 L 168/41.

117 Szerzej na temat uprawnien i zadan Urzedu zob. art. 3 i art. 5 decyzji 2009/496/WE.

18 W tym: EUR-Lex, Portal Otwartych Danych UE, Publikacje UE, TED (Tenders Electronic
Daily), CORDIS, https://op.europa.eu/pl/web/about-us/who-we-are [dostep: 10.04.2020].

119 Communication from the President to the Commission of 1 December 2019 on I.D.E.A.
- Inspire, Debate, Engage and Accelerate actionmission, Tasks and Organisation Chart,
Brussels 01.12.2019, P (2019) 5.
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Politycznych'® powolane przez poprzedniego Przewodniczacego J.C. Junkcera
w 2014 r. Gléwnymi zadaniami Stuzby jest: 1) poszukiwanie nowych rozwig-
zan, inicjatyw, ktore beda wspieraly Przewodniczacego w zakresie ustalonych
priorytetéw; 2) wsparcie w zakresie ich urzeczywistniania oraz 3) wspdtpraca
z think-tankami, o$rodkami badawczymi i innymi podmiotami, ktére moga
wspiera¢ koncepcyjnie Komisje.

Odrgbnym podmiotem dzialajagcym w ramach Komisji Europejskiej
i wspierajagcym jg w zakresie procedur decyzyjnych jest Rada ds. Kontroli Re-
gulacyjnej. Powotana zostala w 2015 r."*' Sktada si¢ z siedmiu cztonkéw: dy-
rektora generalnego, ktéry pelni funkcje przewodniczacego, trzech wysokiej
rangi urzednikéw Komisji oraz trzech ekspertéw spoza stuzb Komisji. Kaden-
cja trwa trzy lata. Zadaniem Rady jest centralna kontrola jakosci i pomoc przy
opracowywaniu przez Komisje ocen skutkdéw i ewaluacji na poczatkowych
etapach procesu ustawodawczego. Bada wszystkie projekty ocen skutkéw wy-
dawane przez Komisj¢, dokonuje kontroli sprawnosci oraz przeprowadza inne
kompleksowe oceny istniejacego prawodawstwa, wydaje opinie i zalecenia na
ich temat. Nadrzednym celem Rady ds. Kontroli Regulacyjnej jest wspieranie
Sekretariatu Generalnego Komisji w zakresie realizacji zasady lepszego stano-
wienia prawa'?,

4. Tryb funkcjonowania Komisji Europejskiej

4.1. Etap planowania i programowania

Komisja przygotowuje dokumenty programowe, ktére zawieraja dro-
gowskaz legislacyjny UE. W tym celu, zgodnie z zasadg lepszego stanowie-
nia prawa, przygotowuje dokumenty o charakterze planistycznym, do ktérych

120 The Communication from the President of the Commission of 6 November 2014 on the
European Polical Strategy Centre: Mission, Task and Organisation, Brussel C (2014) 9001
final.

121 Decision C (2015) 3263 of 19 May 2015 on the establishment of an independent Regulatory
Scrutiny Board.

122 Szerzej zob. https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/regulatory-scrutiny-board_pl
[dostep: 10.04.2020].
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nalezg: Priorytety polityczne, Programy prac Komisji, a na poziomie departa-
mentéw — plany strategiczne i zarzadcze'>.

Pierwszy i najwazniejszy dokument to Priorytety polityczne, ktore przy-
gotowuje Przewodniczacy Komisji Europejskiej, bezposrednio po objeciu
urzedu. Wyznacza on strategie realizowang przez Komisje w czasie trwania
jej kadencji'**. Na tym etapie przeprowadzane sg réwniez konsultacje z Par-
lamentem Europejskim i Rada, ktore dotycza gtéwnych celéw i priorytetéw
kazdej z instytucji oraz, na ile jest to mozliwe, harmonograméw. Z inicjatywy
Komisji instytucje moga réwniez przyja¢ tzw. wspdlne konkluzje, ktére na-
stepnie beda podlegaly przegladowi $rodokresowemu. Raz przyjete konkluzje
moga by¢ modyfikowane'”. Na podstawie wskazanego dokumentu Komisja
przygotowuje roczne programy prac Komisji, ktore przedstawiajg plany wpro-
wadzania w zycie priorytetow politycznych okreslonych przez Przewodnicza-
cego. Przyjecie takiego dokumentu poprzedzone jest wczedniejsza dwustronna
wymiang pogladéw. Dotyczy ona inicjatyw na kolejny rok. Podjeta jest przed
przyjeciem tzw. listu intencyjnego Przewodniczacego Komisji Europejskiej
i pierwszego wiceprzewodniczacego, ktory okresla w sposéb szczegdtowy ini-
cjatywy o najwiekszym znaczeniu politycznym. Przyjety program prac Ko-
misji stanowi plaszczyzne dalszej wspolpracy migdzy Komisjg, Parlamentem
Europejskim i Radg. Wymieniaja one poglady dotyczace inicjatyw na kolejny
rok oraz uzgadniajg wspdlng deklaracje w sprawie rocznego programowania
miedzyinstytucjonalnego (tzw. wspdlna deklaracja), ktéra obejmuje ogdlne
cele i priorytety na kolejny rok oraz wskazuje pozycje o najwiekszym znacze-
niu politycznym, ktére powinny by¢ traktowane priorytetowo.

Plan prac Komisji zawiera wnioski dotyczace nowych aktéw ustawodaw-
czych i nieustawodawczych na kolejny rok, jak réwniez wnioski, ktére odno-
szg si¢ do uchylenia, przeksztalcenia, uproszczenia lub wycofania istniejacych
aktow. Plan prac powinien wskazywa¢ proponowang podstawe prawna, rodzaj
aktu prawnego, orientacyjny harmonogram jego przyjecia oraz niezbedne in-
formacje dotyczace procedury, w tym zakres oceny skutkow i ewaluacji'®. Za-
warte w nim s3 opisy problemu, ktéry nalezy rozwiazac i celow, ktére maja

123 Porozumienie w sprawie lepszego stanowienia prawa.

124 Przewodniczaca Komisji Europejskiej petnigca urzad w latach 2019-2024 wskazala sze§¢
podstawowych priorytetéw Komisji: Europejski Zielony Lad, Europa na miare¢ ery cyfrowej,
Gospodarka stuzaca ludziom, Silniejsza pozycja Europy na $wiecie, Promowanie naszego eu-
ropejskiego stylu zycia, Nowy impuls dla demokracji europejskiej, https://ec.europa.eu/info/
strategy/priorities-2019-2024_pl [dostep: 13.06.2020].

125 Porozumienie, pkt 4-5.

126 Tamze, pkt 8.
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zosta¢ osiagniete, wyjasnienia, dlaczego okreslone dzialania s3 niezbedne oraz
warianty strategiczne i opisy planowanych konsultacji'”. Jezeli Komisja za-
mierza wycofa¢ wniosek ustawodawczy, podaje przyczyny takiej decyzji oraz
podejmuje konsultacje miedzyinstytucjonalne.

Dokumenty strategiczne przygotowywane s3 rowniez na poziomie depar-
tamentow. S to plany strategiczne i plany zarzadzania. Zawieraja one infor-
macje, w jaki sposob dana jednostka zamierza przyczyni¢ si¢ do realizacji
priorytetow Komisji.

4.2. Konsultacje spoleczne

Realizujac zasade demokracji uczestniczacej Komisja Europejska prowadzi
szerokie konsultacje spoteczne, ktore poprzedzaja inicjacje proceséow decyzyj-
nych (tzw. konsultacje legislacyjne). Wymog wchodzenia w dialog ze spote-
czenstwem obywatelskim podkreslony zostal w traktatach, ktére stanowia, ze
»Komisja Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stro-
nami w celu zapewnienia spdjnosci i przejrzystosci dziatan Unii” (art. 1 ust.
3 TUE). Moga si¢ one odbywa¢ na rdéznych etapach stanowienia oraz przy
wykorzystaniu réznych $rodkéw: poprzez otwarte konsultacje spoleczne lub
narzedzia internetowe. Celem konsultacji spofecznych jest umozliwienie zain-
teresowanym podmiotom uczestnictwa i zajgcie stanowiska (wyrazenie opinii)
na temat dzialan prawotwoérczych podejmowanych na poziomie UE.

Najstarszg forma konsultacji spotecznych, z jakich korzysta Komisja Euro-
pejska, sa Zielone i Biale Ksiggi. Ksiegi sa publikowane w kazdym z jezykow
urzedowych UE. O ile Komisja wcigz korzysta z tej formy, ma ona niewielkie
znaczenie dla caloksztaltu prac legislacyjnych. Zielone Ksiegi dotycza
obszaréw dzialania UE, w ktérych zdaniem Komisji nalezy wprowadzi¢ nowe
lub zmieni¢ istniejace rozwigzania. S3 one co do zasady przygotowywane
przez dyrekcje Komisji lub inicjowane przez jednego z Komisarzy. Publikacja
Ksigg nastepuje w formie komunikatu Komisji. Zawieraja ogdlne zalozenia
i propozycje. Ich celem jest przeprowadzenie dyskusji, ktéra moze by¢
przydatna podczas procesu opracowywania propozycji aktu prawnego. Moga
one stanowi¢ podstawe prac legislacyjnych podjetych w Bialej Ksiedze.
Przykladami takiej formy konsultacji moga by¢ np. Zielone Ksiegi — Mobilne
zdrowie z 2014 r., lub dwie ksiegi z 2015 r. Detaliczne ustugi finansowe:

127 Szerzej zob. https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law_
pl [dostep: 13.06.2020].
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Lepsze produkty, szerszy wybor i wieksze mozliwosci dla konsumentédw
i przedsigbiorstw oraz Tworzenie unii rynkéw kapitalowych!*.

Biale Ksiegi natomiast zawieraja juz konkretne propozycje i strategie
umozliwiajace rozwigzanie problemoéw. Nie stanowig one projektu aktu praw-
nego, ale s jego zapowiedzig. Zainteresowane podmioty moga zglasza¢ swoje
uwagi Komisji w terminie trzech miesiecy. Po uptywie tego terminu ta przed-
stawia ostateczny projekt aktu prawnego'”. Biale Ksiegi moga by¢ przyjete
na podstawie wnioskéw z Zielonej Ksiggi lub niezaleznie od jej opublikowa-
nia. Najnowszymi przykladami takiej formy konsultacji moga by¢ np. Plan
na rzecz adekwatnych, bezpiecznych i stabilnych emerytur z 2012 r., Dazenie
do bardziej skutecznej kontroli polaczen z 2014 r. czy ksigga z 2017 r. Przy-
szto$¢ Europy - Refleksje i scenariusze dla UE-27 do 2025 r."*°

Po wejsciu w zycie TL, konsultacje spoleczne wzbogacone zostaty o nowe
instrumenty, jakimi s3 powotana w 2015 r. platforma REFIT (Regulatory Fit-
ness and Performance Program) oraz platforma F4F REFIT jest to forum,
w ktérym uczestnicza: Komisja, organy krajowe oraz zainteresowane pod-
mioty. Korzystajac z tej platformy zainteresowane podmioty, tj. organy krajo-
we czy obywatele, moga uczestniczy¢ w procesie ulepszania prawa unijnego.
Moga one przedstawia¢ swoje uwagi, ktére nastepnie sa analizowane przez
platforme REFIT i Komisje¢, ktére publikuja tzw. tabele wynikéw REFIT. Za-
wiera ona przeglad wynikéw programu w odniesieniu do priorytetéw Komisji.
Drugi ze wskazanych instrumentéw - platforme FAF - tworzy grupa eksper-
tow wysokiego szczebla. Ich zadaniem jest wsparcie Komisji w upraszczaniu
przepisow UE i zmniejszaniu niepotrzebnych kosztéw w zwiazku z obowig-
zujacymi przepisami®'. Dodatkowo jednostki moga korzysta¢ z portalu inter-

netowego ,Wyraz swoja opini¢”** lub uczestniczy¢ w dialogu obywatelskim'*.

W literaturze przedmiotu wystepuje stusznie krytyczne podejscie do sys-
temu konsultacji spotecznych w Komisji Europejskiej, ktére podkresla wady
tej ztozonej, kilkuetapowej struktury wymiany opinii, stanowisk, projektow.
T.G. Grosse uwaza, ze wskazana konstrukcja umozliwia w wigkszym stopniu

128 Zob. https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/green_paper.html?locale=pl [dostep:
13.06.2020].

129 Szerzej na temat Bialych i Zielonych Ksigg zob. A. Dragan, Zielone i Biate Ksiggi Komisji
Europejskiej. Biuro Analiz i Dokumentacji. Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych 2010.

130 Zob. https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/white_paper.html [dostep: 13.06.2020].

131 Szerzej na temat wskazanych platform zob. Czeé¢ 111, rozdzial I, pkt 3.

132 Zob. https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say [dostep: 13.06.2020].

133 Zob. https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/get-involved/citizens-dialogues_pl
[dostep: 13.06.2020].
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wplyw grup lobbujacych na propozycje Komisji, a nie wyraz demokratyzacji
procesu decyzyjnego poprzez dialog ze spoleczenistwem obywatelskim. Ponad-
to konsultacje z organizacjami obywatelskimi ,s3 sterowane przez Komisje,
ktéra m.in. decyduje o ich ramach organizacyjnych, problematyce dyskusji,
a takze w duzym stopniu o podmiotach uczestniczacych w debacie. Podstawg
prawng tych konsultacji sg jedynie ogdlne regulacje, co zwigksza zakres swo-
body dziatan Komisji w zaleznosci od wlasnych preferencji merytorycznych
i politycznych™?*. Nalezy réwniez podkredli¢, ze w konsultacjach tych uczest-
nicza gtéwnie srodowiska eksperckie, instytucje reprezentujace grupy interesu
biznesu oraz organizacje spoleczne. W literaturze dowodzi si¢ przykladowo,
ze w kwestiach gospodarczych s3 to gtéwnie organizacje reprezentujace wiel-
ki biznes europejski i globalny, natomiast niewielki jest wptyw organizacji
pozarzadowych'®.

4.3. Spotkania Komisji

Jak podkreslono powyzej, Komisja jest organem kolegialnym, na czele kto-
rego stoi Przewodniczacy. Jednym z jego obowiazkéw o charakterze organiza-
cyjnym jest zwolywanie oraz przewodniczenie jej spotkaniom. Spotkania KE
odbywaja si¢ co najmniej raz w tygodniu, zwykle w $rody w Brukseli'**. Na-
tomiast jezeli trwa posiedzenie plenarne Parlamentu w Strasburgu, Komisja
spotyka si¢ we wtorki rowniez w tym miejscu. Ponadto mozliwe jest zwotanie
posiedzen ,,nadzwyczajnych” Komisji, np. tuz przed waznym posiedzeniem
Rady lub w trakcie takiego posiedzenia'”.

Spotkania Komisji poprzedzone s3g cotygodniowymi spotkaniami szeféow
gabinetow komisarzy (tzw. Hebbo) oraz specjalnymi naradami szeféw gabi-
netéw komisarzy (RSCC)™. Czlonkowie gabinetéw dyskutuja nad kwestiami
w imieniu komisarza. Stanowiska Komisji dotyczace kwestii miedzyinstytu-
cjonalnych przygotowywane sg przez specjalna grupe — The Group on Inter
-institutional relations (GRI), ktora spotyka sie co do zasady raz w tygodniu.
W przypadku zagadnien z zakresu polityki zagranicznej funkcje przygoto-
wawczg pelni The Group of External Coordination (EXCO). W ten sposéb

134 T.G. Grosse, dz. cyt., s. 53.

135 A, Diir, D. De Biévre, Inclusion without influence? NGO’s in European Trade Policy, ,,Journal
of Public Policy” 1 (2007), s. 79-101; za: T.G. Grosse, dz. cyt., s. 54.

6 Regulamin Komisji, Dz. Urz. L 308 z 08.12.2000 r., s. 26, art. 5 ust. 2.

137 p. Wojtasik, System instytucjonalny, s. 170.

138 The Working Methods of the European Commission, P (2019) 2.
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redukuje si¢ liczba omawianych kwestii, za§ komisarze debatujg nad istotnymi
celami politycznymi.

Bardzo wazne znaczenie w pracach Komisji majg tzw. debaty orientacyj-
ne, ktore organizowane s3 na wstepnym etapie proceduralnym i majg na celu
wypracowanie wspolnego podejscia do ogélnej sytuacji politycznej. Odbywa-
ja si¢ w oparciu o analize zagadnien, przygotowanych przez odpowiedniego
Wiceprezesa lub komisarzy w porozumieniu z Przewodniczacym. Debata
Orientacja poswigcona jest konkretnej inicjatywie lub problemowi. Dokument
stanowigcy przedmiot dyskusji powinien zawiera¢ opis problemu, do kogo
adresowana jest inicjatywa, cel, oraz zarys mozliwych rozwigzan (np. Debata
orientacyjna kolegium komisarzy na temat wydarzen w Polsce i ram praw-
nych w dziedzinie praworzadno$ci, 13 stycznia 2015 r.).

Komisarze zobowigzani s do udzialu w spotkaniach. Jezeli wystepuja
przestanki uniemozliwiajace partycypowanie w nim, komisarz powiadamia
o nich przewodniczacego w stosownym czasie poprzedzajacym date spotka-
nia. Zgodnie ze wskazanym powyzej dokumentem przestankami uzasadnia-
jacymi nieobecnos¢ komisarza sg zobowigzania migdzyinstytucjonalne lub
reprezentowanie Komisji na zewnatrz. Regulamin przewiduje réwniez moz-
liwo$¢ zastgpienia komisarza podczas spotkania przez szefa gabinetu. Nalezy
jednak podkresli¢, ze nie posiada on wdéwczas prawa do udzialu w glosowa-
niu, moze zabiera¢ glos podczas dyskusji na prosbe przewodniczacego (art.
10 ust. 2 regulaminu KE). Aktualna sytuacja epidemiologiczna spowodowa-
fa potrzebe wprowadzenia nowych rozwigzan do Regulaminu zwigzanych
w udzialem Komisarza w spotkaniu. W uzasadnionych przypadkach mozliwy
jest réwniez udzial cztonka Komisji za posrednictwem systemu telekomunika-
cyjnego pod warunkiem, ze mozliwa jest identyfikacja osoby oraz skuteczne
uczestnictwo w obradach'®.

Komisja Europejska spotyka si¢ raz w tygodniu na posiedzeniach zwyklych
(art. 6 regulaminu KE). Kazde z nich odbywa si¢ zgodnie z wczesniej przy-
gotowanym porzadkiem obrad, przyjetym przez przewodniczacego i przygo-
towanym przez sekretarza generalnego na podstawie ustalen podjetych pod-
czas spotkan szeféw gabinetéw komisarzy. Podstawe do przyjecia omawianego
dokumentu stanowia: program prac Komisji, opublikowana strategia Komisji,
zgloszone projekty oraz ustalenia podjete podczas poniedziatkowego spotka-
nia szeféw gabinetow komisarzy. Wskazany program prac jest dokumentem
o charakterze planistycznym. Przewodniczacy bezposrednio po rozpoczeciu

139 Decyzja Komisji 2020/555 amending its Rules of Procedure, Dz. Urz. UE 2020 LI 127/1, art. 5
ust. 2 Regulaminu.
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kadencji przygotowuje tzw. cele strategiczne (ang. Strategic objectives). Doku-
ment ten zawiera cele, jakie zamierza osiggna¢ Komisja w czasie trwania pie-
cioletniej kadencji. Nastepnie jest on doprecyzowywany na kazdy rok pracy
(art. 2 regulaminu KE).

Porzadek obrad obejmuje co do zasady istotne kwestie pod wzgledem
politycznym oraz te, co do ktérych nie osiggnieto porozumienia na wcze-
$niejszym poziomie procesu decyzyjnego'®. Umieszczenie w porzadku ob-
rad propozycji konkretnej inicjatywy mozliwe jest poprzez wprowadzenie jej
do systemu na dziewi¢¢ dni, a w wyjatkowych sytuacjach, na cztery dni przed
terminem spotkania. Propozycja powinna zawiera¢ nast¢pujace elementy: ty-
tul inicjatywy oraz krétki opis tresci, powody zgloszenia inicjatywy, jej po-
wigzanie ze wskazdwkami politycznymi przewodniczacego, priorytety Komisji
oraz program prac Komisji, opublikowang strategie Komisji, jak réwniez stan
zaawansowania prac nad inicjatywq i stan konsultacji ze stuzbami Komisji.
Wskazane wymogi nie maja zastosowania wobec memorandéw wyglaszanych
przez komisarza dotyczacych ogolnych informacji w zakresie powierzonych
mu obszar6ow.

Zatwierdzony porzadek obrad Komisji jest przesylany przez sekretarza ge-
neralnego najpdzniej do godz. 17 dnia poprzedzajacego spotkanie, natomiast
projekt porzadku obrad powinien by¢ dostarczony komisarzom na trzy dni
przed terminem spotkania. Przedmiotem obrad moga by¢ projekty, do kto-
rych zostaly przestane cztonkom Komisji wszelkie dokumenty w terminie
do poludnia czwartego dnia poprzedzajacego spotkanie. W przypadku kwestii
bedacych przedmiotem dyskusji spotkania szeféw gabinetéw, dokumenty po-
winny by¢ przestane na 48 godzin poprzedzajacych spotkanie. Jezeli podczas
spotkania szeféw gabinetéw projekty zostang zaakceptowane, przewodniczacy
moze postanowi¢, ze decyzja Komisji w tym zakresie zostanie podjeta w pro-
cedurze pisemnej lub przeprowadzone zostanie jedynie glosowanie podczas
spotkania Komisji'*".

Porzadek obrad przygotowywany jest w jezyku francuskim, nastepnie thu-
maczony na jezyk angielski. Zasadniczo obejmuje on dwie czesci ,A” i ,,B”.
Pierwsza odnosi si¢ do kwestii, co do ktorych szefowie gabinetéw podczas
dyskusji osiagneli porozumienie i rekomenduja je do przyjecia przez Komisje.
Te cze$¢ prezentuje sekretarz generalny. Wskazane zagadnienia nie podlegaja

140 Wyjaénienia do art. 6 Annex to the Commission Decision amending its Rules of Procedure:
Rules giving effect to Rules of the Procedure, z dnia 24 lutego 2010 r., C (2010) 120 (przepisy
wykonawcze).

141 Wyjaénienia do art. 6 przepiséw wykonawczych.
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ponownej dyskusji na forum Kolegium. Druga cze¢$¢ natomiast zawiera kwe-
stie wymagajace dyskusji'*>. Porzadek obrad jest przesylany kazdemu z czlon-
kéw Komisji. Podmiotem odpowiedzialnym za przeptyw informacji w Komisji
jest Sekretarz Generalny. Jednakze zgodnie z komentowanymi postanowienia-
mi, na wniosek przewodniczacego, Komisja moze oméwi¢ kazdy punkt, ktéry
nie zostal umieszczony w porzadku obrad, jak réwniez zagadnienia, wzgle-
dem ktoérych nie dostarczono dokumentéw w odpowiednim czasie. Porzadki
obrad, mimo Ze same obrady s3 tajne, dostepne s3 na stronie Komisji. Wy-
laczenie jawnosci obrad ma na celu wzmocnienie niezaleznosci komisarzy.
Przyjmujac zasade tajnosci obrad, stanowiska i podglady komisarza wypo-
wiadane w trakcie dyskusji majg charakter poufny i nie moge by¢ upublicz-
niane. Z kazdego posiedzenia Komisji sporzadzany jest natomiast protokot.
Jest on umieszczany na stronie internetowej Komisji po jego zatwierdzeniu
przez komisarzy i podpisaniu przez przewodniczacego Komisji oraz sekreta-
rza generalnego.

4.4. Glosowanie w Komisji

Regulamin Komisji przewiduje cztery tryby podejmowania decyzji przez
Komisje. Pierwszy i podstawowy to procedura ustna, ktéra bezposrednio po-
wigzana jest ze spotkaniami Komisji. Wskazana procedura daje w pelni gwa-
rancje realizacji zasady kolegialnej odpowiedzialnosci. Przedmiotem decyzji
przyjetych w trybie ustnym powinny by¢ istotne zagadnienia pod wzgledem
politycznym, prawnym i gospodarczym. Przykladem takiej decyzji jest upraw-
nienie komisarza do podejmowania decyzji w imieniu Komisji'*>. Decyzje
przyjmowane s3 wigkszoscia gtosow. W zwigzku z tym, ze aktualnie mamy
27 komisarzy, zwykta wigkszos¢ jest osiagnieta wtedy, gdy za dang propozycja
zaglosuje co najmniej 14 komisarzy.

Komisja jest organem kolegialnym i ten charakter wplywa réwniez na
zasady glosowania. Kazda uchwala jest wyrazem stanowiska calej Komisji.
Nie istnieje instytucja votum separatum. Komisarz, ktory kategorycznie nie

142 Dokument przyjety 31 marca 2011 r. wspdlnie przez szefa gabinetu przewodniczacego
i Sekretarza Generalnego precyzujacy zasady przygotowywania spotkan Komisji, Note A
L'Attention De Mmes et MM Les Chefs de Cabinet, SEC (2011) 400, pkt 2.

143 Pkt 29 wyroku Trybunatu z dnia 23 wrzeénia 1986 r., AKZO Chemie BV i AKZO Chemie UK Ltd
p. Komisji Europejskiej, sprawa C-5/85, ECLI:EU:C:1986:328.
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zgadza sie ze stanowiskiem przyjetym wigkszoscig gloséw, powinien podac si¢
do dymisji'*.

Procedura pisemna jest druga formg, jaka Komisja moze wykorzystaé
do podjecia decyzji. Projekt decyzji przygotowuja konkretne stuzby pomoc-
nicze Komisji, ktére zobowigzane sa do wspolpracy. Zgodnie z postanowie-
niami regulaminu w przypadku stosowania procedury pisemnej, delegowania
i uprawnienia, obligatoryjnie projekt konsultowany jest ze Stuzba Prawna.
Wyijatek stanowiag projekty przygotowywane w ramach procedury subdele-
gacji. Dotyczy ona przekazania uprawnien delegowanych przez dyrektora
generalnego odnoszace si¢ do spraw finansowych wilasciwemu dyrektorowi
lub kierownikowi jednostki. Ponadto, jezeli projekt ma znaczenie politycz-
ne, figuruje w rocznym programie prac Komisji lub w dokumencie progra-
mowym, podlega ocenie skutkéw lub konsultacji spotecznych. Projekty, ktére
zatwierdzane beda w drodze procedury ustnej, wymagaja konsultacji Sekreta-
riatu Generalnego. Kolejng jednostka, ktora opiniuje projekt dokumentu, jest
Dyrekcja Generalna ds. Gospodarczych i Finansowych. Co do zasady opinie
Dyrekcji majg charakter fakultatywny. W przypadku, gdy tres¢ dokumentu
odnosi sie do: wzrostu, konkurencyjnosci; stabilnosci w Unii Europejskiej lub
w strefie euro; dokumentéw, ktére moga mie¢ wplyw na wskazane obszary,
sa one wowczas obligatoryjne. Tekst projektu przedstawiony jest wszystkim
cztonkom Komisji. Wyznaczony réwniez zostaje termin, w ktérym komisa-
rze mogg podja¢ decyzje o jego poparciu, zglosi¢ zastrzezenia lub propozycje
zmian. Najczesciej obejmuje on co najmniej pie¢ dni, liczac od dnia przesta-
nia projektu. Koniec terminu okre$la sekretarz generalny, ktéry odpowiedzial-
ny jest rowniez za monitorowanie przebiegu procedury.

Zgodnie z przepisami wykonawczymi do regulaminu Komisji procedura
pisemna moze wystepowaé w trzech wariantach'*. Obok zwyklej procedury
pisemnej, wystepuje réwniez procedura przyspieszona i pilna.

Pierwsza ze wskazanych procedur zwigzana jest ze skroceniem terminu
do zajecia stanowiska do trzech dni pod warunkiem, ze mozliwe jest wykaza-
nie, iz krdtszy termin jest niezbedny ze wzgledu na nieprzewidziane i wyjat-
kowe okolicznosci, a procedura nie jest stosowana jako srodek uzupelnienia
zalegtosci wynikajacych z opdznien o charakterze administracyjnym. Propo-
zycje kieruje sekretarz generalny na wniosek komisarza lub grupy komisarzy,
ktérzy wystapili z inicjatywa. Decyzje podejmuje przewodniczacy Komisji.

144 M. Rynkowski, Komentarz do art. 250 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz. T. III, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 212.
145 Wyjaénienia do art. 12 regulaminu KE, przepisy wykonawcze.
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W celu przyjecia srodkéw pilnych, za uprzednig zgoda przewodniczacego,
termin procedury pisemnej moze by¢ ustalony przez sekretarza generalnego
jako mniej niz trzy dni robocze.

Jezeli jest to mozliwe, omawiany $rodek powinien by¢ przedmiotem dys-
kusji podczas spotkania szeféw gabinetéw komisarzy. Natomiast jezeli termin
jest krétszy niz jeden dzien roboczy, powinien by¢ on umieszczony w proto-
kole spotkania szeféw gabinetow.

Przyjecie decyzji przez Komisje w procedurze pisemnej, jest mozliwe row-
niez wobec projektéw uzgodnionych przez szeféw gabinetéw. W tym przypad-
ku przyjecie decyzji wymaga wyrazenia zgody przez stuzbe prawng Komisji.
Czas na przyjecie projektu wynosi nie mniej niz pie¢ dni, natomiast termin
uplywa po dacie spotkania Komisji, do ktérego porzadku zostal wpisany dany
projekt. W trakcie trwania procedury pisemnej kazdy z cztonkéw moze wnio-
skowa¢ o przeprowadzenie glosowania. Wniosek kierowany jest przez komi-
sarza do przewodniczacego. Jezeli komisarz przeciwstawi si¢ przyjeciu decyzji
w trybie pisemnym dotyczacej koordynacji polityki gospodarczej i budzetowej
panstw cztonkowskich i nadzoru nad nig, zwlaszcza w strefie euro, zobowig-
zany jest wskaza¢ dane elementy decyzji, powolujac si¢ na obiektywna opi-
nie. W obydwu przypadkach przewodniczacy posiada wladze dyskrecjonalng
w zakresie uznania wniosku i wstrzymania procedury, jak réwniez do konty-
nuowania procedury pisemnej. W tym jednak przypadku sekretarz generalny
zwraca si¢ do pozostalych komisarzy o przedstawienie swojego stanowiska.
Alternatywnym rozwigzaniem jest wlaczenie danego protestu do porzadku
obrad nastgpnego posiedzenia Komisji'*®. Procedura pisemna moze zostaé
zawieszona przez sekretarza generalnego na wniosek czlonkéw Komisji lub
z wlasnej inicjatywy. W pierwszym przypadku wniosek musi wplynaé przed
uplywem terminu wyznaczonego na zaj¢cie stanowiska. Wnioski o zawie-
szenie musza zawiera¢ jasne wskazanie punktu lub punktéw, co do ktérych
komisarz nie wyraza zgody i krétkie wyjasnienia. W drugim przypadku po-
dejmuje on rzeczong decyzje z powodu wad formalnych lub materialnych
srodka. W obydwu sytuacjach sekretarz generalny moze wznowi¢ postepo-
wanie i wyznaczy¢ nowy termin do podjecia decyzji, jezeli wniosek o zawie-
szenie zostal wycofany lub usunieto wady projektu. Decyzja zostaje przyjeta,
jezeli w wyznaczonym terminie zaden z czlonkéw Komisji nie zazada debaty
nad projektem. Date przyjecia dokumentu wyznacza dzien, w ktérym uptynat

146 Wyjaénienia do art. 12 regulaminu KE, przepisy wykonawcze.
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termin do wyrazenia stanowiska. Procedury pisemne moga by¢ rozpoczete
i zakonczone w okresach, w ktérych nie odbywaja si¢ spotkania Komisji.

Procedury uprawnienia i delegowania stanowig szczegdlne przyklady, kie-
dy to decyzje podejmowane s3 w imieniu Komisji przez podmioty, ktérym
przekazano stosowne kompetencje. Nalezy jednak podkresli¢, ze w obydwu
przypadkach regulamin Komisji wskazuje na trzy warunki wykonywania
uprawnien. Pierwszy to precyzyjne wskazanie podmiotu uprawnionego. Dru-
gi to charakter $rodka, ktéry moze by¢ przyjety podczas takiej procedury.
Trzeci to zgodno$¢ podejmowanych dzialan z zasada kolegialnosci. Podmio-
tami, ktore nabywajg zdolnos¢ do przyjmowania srodkéw w imieniu Komisji,
sa jeden lub kilku komisarzy. Ponadto mozliwa jest subdelegacja uprawnien
na dyrektora generalnego lub szefa stuzb, chyba ze jest to wyraznie zakazane
w upowaznieniu. Drugi warunek odnosi si¢ do zakresu przedmiotowego upo-
waznienia - generalnego i szczegétowego'”. Pierwszy dotyczy srodkéw o cha-
rakterze zarzadzajacym lub administracyjnym w okreslonych obszarach. Dru-
ga kategoria obejmuje zadania powierzone przez przewodniczacego za zgoda
Komisji dotyczace: podjecia ostatecznej decyzji na podstawie rozwazan Ko-
misji (implementing powers), przyjecia decyzji konczacej na podstawie propo-
zycji, bedacych przedmiotem dyskusji w Komisji (finalising powers), przyjecia
szczegblnych $rodkéw (specific measure)'*®. Trzeci warunek dotyczy zgodnosci
upowaznienia oraz delegacji z zasadg kolegialnosci.

Trybunal Sprawiedliwosci podkredlit, ze w obszarze procedur decyzyjnych
nalezy zachowa¢ réwnowage pomiedzy jej teoretycznym znaczeniem a prak-
tycznym podejmowaniem decyzji przez Komisje'*. Szczegélne znaczenie ma
procedura, zgodnie z ktéra nastepuje przekazanie upowaznienia lub delegacji.
Trybunal wskazal kilka elementéw proceduralnych, ktérych spetnienie gwa-
rantuje zachowanie zasady kolegialno$ci réwniez w przypadkach, gdy decyzja
jest przyjmowana w drodze procedury upowaznienia lub delegacji. Po pierw-
sze, decyzja o przekazaniu powinna by¢ podjeta przez calg Komisje. Po drugie,
kompetencje przekazane sg doktadnie okreslonemu w decyzji o upowaznieniu
podmiotowi. Po trzecie, zakres przedmiotowy obejmuje $rodki o charakterze
administracyjnym lub zarzadzajacym. Po czwarte, przyjecie decyzji uzalez-
nione jest od zgody wskazanych w decyzji Komisji departamentéw i stuzb.

147 T Supernat, Proceduralne aspekty podejmowania decyzji w Komisji Europejskiej, w:
Wspétczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35.
rocznice utworzenia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroclawskiego, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, nr 2770, Prawo CCXCV, Wroctaw 2005, s. 383-395.

148 Wyijaénienia do art. 13 regulaminu KE, przepisy wykonawcze.

149 Sprawa C-5/85, pkt 31.
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Ostatni warunek wskazany przez TS dotyczy obowigzku przekazania decyzji
o przyjetym $rodku czlonkom Komisji i stosownym stuzbom.

Zgodnie z wyjasnieniami do regulaminu Komisji decyzja dotyczaca
uprawnienia jednego z komisarzy lub kilku z nich do przyjmowania stano-
wisk w imieniu Komisji, powinna by¢ podjeta podczas spotkania Komisji lub
w drodze procedury pisemnej. Projekt uprawnienia okreslajacy zakres upo-
waznienia oraz zasady kontroli, przewodniczacy przedstawia Komisji w po-
rozumieniu z zainteresowanym/zainteresowanymi komisarzami. W tym celu
wlasciwy departament przesyla wstepny projekt sekretarzowi generalnemu,
ktory przeprowadza wilasciwe konsultacje i podejmuje stosowne kroki w celu
umieszczenia go w porzadku obrad komisji. Przygotowanie decyzji w drodze
procedury uprawnienia nalezy do obowigzkéw departamentu podlegajacemu
uprawnionemu komisarzowi. Kontrole sprawuje sekretarz generalny, ktory
przed podpisaniem decyzji przez uprawnionego komisarza bada ja pod katem
warunkow i zasad wykonywania uprawnienia'®.

Subdelegacja natomiast nastepuje w drodze decyzji podjetej przez upraw-
nionego komisarza. Powinna ona zawiera¢ dokladne dane dotyczace dyrekto-
ra generalnego lub szafa departamentu, na ktérego uprawnienia sg subdelego-
wane oraz przedmiot i zakres subdelegacji, ktére nie moga by¢ przekroczone
podczas jej wykonywania. Subdelegowanie uprawnien w zakresie aktow o cha-
rakterze generalnym mozliwe jest jedynie w zakresie kwestii szczegélowych
lub technicznych. Zasadniczo wylaczona jest mozliwos¢ dalszej delegacji
uprawnien. Wyjatek stanowig uprawnienia w zakresie selekcji projektow i nie-
ktérych decyzji indywidualnych o przyznaniu dotacji lub udzieleniu zamoéwie-
nia (art. 15 regulaminu KE). Dzialania podejmowane w ramach subdelegacji
podlegaja kontroli wykonywanej przez komisarza udzielajacego subdelegacji.
On sam natomiast nadal odpowiada przed Komisja za wykonywanie wlasne-
go uprawnienia®'.

W przypadku procedury delegowania lub upowaznienia, organ delegowa-
ny rozwaza, czy $rodek, ze wzgledu na znaczenie polityczne lub powage spra-
wy, nie powinien by¢ przyjety przez Kolegium. W razie watpliwosci zwraca
sie do przewodniczacego, ktory moze skierowa¢ do Stuzby Prawnej wniosek

o analize skutkéw projektowanego $rodka’>.

Trzecia procedura podejmowania decyzji w imieniu Komisji to procedura
delegowania. Analiza komentowanych postanowien wskazuje trzy zastrzezenia

150 Wyjaénienia do art. 13 regulaminu KE, przepisy wykonawcze.
151 Tamze.
152 Tamze.
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warunkujace jej wykonywanie. Pierwsze obejmuje zakres podmiotowy, mia-
nowicie, kto bedzie dysponentem kompetencji do podejmowania decyzji. Li-
teralna wyktadnia art. 14 wskazuje na dwie grupy - dyrektoréw generalnych
i szeféw stuzb. Drugie zastrzezenie odnosi si¢ do zakresu przedmiotowego,
czyli, jakie rodzaje decyzji moga by¢ podejmowane zgodnie z ta procedura.
Zasadniczo naleza do nich $rodki w zakresie zarzadzania oraz administracyj-
ne. Mozliwa jest rowniez delegacja wobec instrumentéw o charakterze ogdl-
nym jedynie, gdy dotycza one uszczegélowienia lub kwestii wylacznie tech-
nicznych. Trzecie natomiast ma charakter podstawowy i dotyczy zgodnosci
dokonanej delegacji z zasadg kolegialnosci. Jest ona spelniona poprzez szcze-
golng procedure przekazania delegacji oraz kontroli jej wykonywania.

Decyzja w zakresie procedury delegowania podejmowana jest podczas
spotkania Komisji lub w trybie procedury pisemnej. Projekt decyzji dotycza-
cej delegacji powinien zosta¢ przedstawiony Komisji przez przewodniczace-
go w porozumieniu z zainteresowanym komisarzem lub komisarzami. W tym
celu wlasciwy departament powinien przesta¢ wstepny projekt decyzji sekre-
tarzowi generalnemu, ktéry nastepnie przeprowadzi wymagane konsultacje
oraz podejmie kroki niezbedne do wprowadzenia projektu do porzadku obrad
Komisji. Projekt decyzji powinien zawiera¢ przede wszystkim dane dyrektora
lub szefa departamentu, ktéremu zostang delegowane kompetencje, zakres de-
legacji oraz rodzaj spraw, wszystkie warunki i zasady wykonywania delegacji,
przede wszystkim stuzby, ktore muszg by¢ konsultowane i ktérych zgoda jest
niezbedna oraz te, ktére musza by¢ powiadamiane o podejmowanych dziala-
niach w ramach delegacji. Urzednik delegowany odpowiada przed Komisjg'*.

5. Przejrzystos¢ w pracach Komisji Europejskiej

Komisja podobnie, jak poprzednio wskazane instytucje, zobowigzana jest
do zagwarantowania przejrzystosci swoich prac oraz stworzenia rozwigzan
umozliwiajacych dostep do dokumentow.

W celu zapewnienia przejrzystosci finansowej utworzyla rejestr bene-
ficjentow funduszy wyplacanych bezposrednio przez Komisje lub EFRR,
ktéry zawiera nie tylko ich dane, ale réwniez: cel wydatkéw, siedziba be-
neficjenta, kwota i rodzaj wydatkéw, rodzaj departamentu, ktéry przyznat

153 ‘Wyjaénienia do art. 14 regulaminu KE, przepisy wykonawcze.
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srodki finansowe, cze$¢ budzetu UE pochodzenia srodkow, data zarezerwowa-
nia §rodkéw w ksiegach rachunkowych’*.

Kolejny rejestr zawiera wykaz organizacji, ktére uczestniczag w procesie
konsultacji podczas procedur decyzyjnych. Pokazuje on, kto reprezentuje,
jakie interesy i jakim budzetem dysponuje. Pozwala on na kontrole dziatal-
nosci lobbystycznej przez spoteczenstwo obywatelskie. Ponadto publikowane
s3 wszystkie informacje o spotkaniach z przedstawicielami organizacji oraz
z osobami pracujacymi na wilasny rachunek'. Publikowany jest réwniez
wykaz specjalnych doradcow przy Komisji Europejskiej. Sa oni wybierani
ze wzgledu na swoje do$wiadczenie i kwalifikacje'*.

Na stronie KE znajduje si¢ rejestr grup ekspertdw, ktérzy wspomagaja ja
w zakresie: opracowywania wnioskéw ustawodawczych i inicjatyw o charak-
terze politycznym, opracowywania aktéw delegowanych, wdrazania unijnych
przepiséw, programoéw i polityk, przygotowywania na wczesnym etapie pro-
jektow aktow wykonawczych przed przediozeniem ich komitetowi'”’.

Waznym elementem ksztaltujacym realizacje zasady przejrzystosci stano-
wig konsultacje spoleczne. Jak zaznaczono we wczesniejszych rozwazaniach,
na kazdym z etapéw proceduralnych obywatele moga uczestniczy¢ w konsul-
tacjach spotecznych lub w inny sposéb przekazywaé informacje, a takze za-
poznawac si¢ z dokumentami oraz z informacjami zwrotnymi przekazanymi
przez innych uzytkownikéw.

Ostatnim elementem jest stworzenie systemu gwarantujacego dostep
do dokumentéw Komisji wedlug postanowien rozporzadzenia 1049/2011.
Zgodnie z postanowieniami regulaminu obywatele Unii i osoby fizyczne lub
prawne zamieszkale lub majace siedzibe w panstwie czlonkowskim korzy-
stajg z prawa dostepu do dokumentéw Komisji, ktore obejmuje dokumenty
sporzadzone, otrzymane przez Komisj¢ lub znajdujace si¢ w jej posiadaniu.
Regulamin Komisji przewiduje dwa typy udostepniania. Pierwszy dotyczy
bezposrednio dostepnych dokumentéw i obejmuje: porzadki dzienne posie-
dzen Komisji; zwykle protokoly posiedzen Komisji, po ich zatwierdzeniu;

154 Zob. https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/service-standards-and-principles/
transparency/funding-recipients_pl [dostep: 12.04.2020].

155 Decyzja Komisji z dnia 25 listopada 2014 r. w sprawie publikowania informacji dotyczacych
spotkan odbywajacych si¢ miedzy cztonkami Komisji a organizacjami lub osobami samoza-
trudnionymi, 2014/839/UE, Euratom, Dz. Urz. L 343 z 28.11.2014 r., s. 22.

156 Zob. https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/service-standards-and-principles/
transparency/special-advisers_pl [dostep: 12.04.2020].

157 Zob. https://ec.europa.eu/info/about-european-commission/service-standards-and-principles/
transparency/register-expert-groups_pl [dostep: 12.04.2020].
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dokumenty przyjete przez Komisje, podlegajace opublikowaniu w Dzienniku
Urzgdowym Wspdlnot Europejskich; dokumenty pochodzace od stron trze-
cich, ktére zostaly juz ujawnione przez ich autora lub za jego zgoda; doku-
menty juz ujawnione w nastepstwie wczesniejszego wniosku (art. 9 ust. 2
regulaminu KE, dodatek 9). Druga grupa obejmuje dokumenty, ktére moga
zosta¢ udostepnione pod warunkiem, ze nie podlegaja wylaczeniu ze wzgledu
na: poszanowanie interesu publicznego w odniesieniu do bezpieczenstwa pu-
blicznego, kwestii obronnych i wojskowych, stosunkéw miedzynarodowych,
finansowej, monetarnej czy ekonomicznej polityki UE lub Panstwa Czton-
kowskiego. Nalezg do nich: po przyjeciu wniosku w sprawie aktu Rady lub
Parlamentu Europejskiego i Rady — dokumenty przygotowawcze, ktore zosta-
ly przedlozone Kolegium podczas procesu przyjmowania; po przyjeciu przez
Komisje aktu w ramach przekazanych jej uprawnien wykonawczych - doku-
menty przygotowawcze dotyczace powyzszego aktu, ktore zostaly przedlozone
Kolegium podczas procesu przyjmowania; po przyjeciu przez Komisje aktu
w ramach jej wlasnych uprawnien komunikatu, sprawozdania lub dokumentu
roboczego - dokumenty przygotowawcze dotyczace powyzszego dokumentu,
ktére zostaly przedlozone Kolegium podczas procesu przyjmowania (art. 9
ust. 3 regulaminu KE, dodatek 9).






ROZDZIAL IV INSTYTUCJE POSREDNIO WPLYWAJACE
NA PROCEDURY DECYZYJNE W UNII EUROPEJSKIE]

1. Rada Europejska

1.1. Geneza Rady Europejskiej

Rada Europejska jest instytucjg, ktéra inaczej jak pozostate wczesniej wy-
mienione, nie tworzyla pierwotnej traktatowej struktury instytucjonalne;j.
Pierwsze nieformalne spotkanie odbylo sie jeszcze 1957 r., kiedy to przy-
wddcy szesciu panstw czlonkowskich EWWiS spotkali sie w celu oméwienia
problemoéw zwigzanych z przyjeciem nowych panstw's. Kolejny tzw. Szczyt
europejski na szczeblu gléw panstw lub szeféw rzadéw odbyl sie w lutym
1961 r., a spotkania byly kontynuowane w kolejnych latach. Decyzja o nada-
niu formule spotkan nazwy Rada Europejska podjeta zostata podczas szczy-
tu w Paryzu w 1974 r. Ponadto zarysowano ogdlny charakter i cel posiedzen,
ktérym byla wymiana do$wiadczen i wzajemne konsultacje, zwlaszcza w za-
kresie wspolpracy w ramach polityki zagranicznej'”. Pierwsze spotkanie juz
Rady Europejskiej odbyto sie¢ w 1975 r. w Dublinie. Rada Europejska stata
sie forum, gdzie rozwigzywano trudne i zlozone problemy czy wrecz kryzysy
w procesach integracyjnych'®.

Podstawy traktatowe funkcjonowania omawianej instytucji ujeto w Jed-
nolitym Akcie Europejskim, ktoéry okreslit jej sklad, jednak nie zdefiniowat
zakresu jej kompetencji'®'. Kolejny, Traktat z Maastricht, nadal jej status insty-
tucji Unii Europejskiej, ktéra funkcjonowala odrebnie od instytucji wspoélno-
towych oraz podkredlil, ze ,Rada Europejska nadaje Unii impulsy niezbedne

1

%]

8 Historia Rady Europejskiej i Rady Unii Europejskiej, Luksemburg 2016, s. 11.
159 D.E. Harasimiuk, dz. cyt., s. 140.

160 Historia Rady Europejskiej..., s. 13.

161 7, Barcz, A. Kolinski, Jednolity Akt Europejski, s. 24.
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do jej rozwoju i okresla w tej mierze ogoélne kierunki polityczne™'é>. Kolejne,
Traktaty z Nicei i Amsterdamu, wyposazyly ja w kompetencje w dziedzinie
WPZiB. Traktat z Lizbony dokonujac reformy strukturalnej zréwnat Rade Eu-
ropejska z pozostalymi instytucjami Unii Europejskiej. Jednoczes$nie zachowat
jej polityczny i strategiczny charakter'®.

1.2. Sklad Rady Europejskiej

Skiad Rady Europejskiej normuja postanowienia art. 15 ust. 2 TUE. Zgod-
nie z ich brzmieniem tworza go dwie grupy podmiotéw. Pierwsza z nich
to sklad podstawowy, ktéry obejmuje szeféw rzadow lub glowy panstw czlon-
kowskich'®, jej przewodniczacego, przewodniczacego Komisji Europejskiej
oraz WPUZiPB. Tworzac sklad rozszerzony, wymienieni powyzej cztonkowie
Rady Europejskiej moga podja¢ decyzje, ze w spotkaniu uczestniczy¢ beda
réwniez ministrowie rzagddéw panstw cztonkowskich oraz cztonek Komisji Eu-
ropejskiej'®. Podobnie jak WPUZiPB nie s oni formalnymi cztonkami Rady
Europejskiej. Zgodnie z regulaminem Rady Europejskiej catkowita liczba oséb
wchodzacych w sklad delegacji panstw cztonkowskich nie moze przekroczy¢
20 os6b z kazdego panstwa i Komisji Europejskiej oraz pig¢ oséb towarzysza-
cych WPUZiPB.

Traktat z Lizbony wprowadzit istotng zmiane w strukturze organizacyj-
nej Rady Europejskiej poprzez ustanowienie przewodniczacego Rady Euro-
pejskiej. Nie ulega watpliwosci, ze jest to funkcjonariusz Unii Europejskie;j.
Powoluje go Rada Europejska dzialajaca wiekszoscig kwalifikowang na 2,5
roku. Jego kadencja moze by¢ jednokrotnie odnowiona (art. 15 ust. 5 TUE).
Wprowadzajac urzad stalego przewodniczacego, traktaty wskazujg na niepo-
aczalnos$¢ stanowiska z innymi unijnymi i krajowymi funkcjami. W czasie
trwania mandatu przewodniczacy nie moze petni¢ zadnych krajowych funkeji
politycznych, tak aby zagwarantowa¢, ze wykonujac swoje funkcje kieruje sie

162 Traktat o Unii Europejskiej, Dz.U. C 325 z 24.12.2002 r., art. 4 ust. 1.

163 Historia Rady Europejskiej..., s. 19.

164 Decyzja w zakresie okreslenia podmiotu, ktéry reprezentuje panstwo w Radzie Europejskiej
(szef rzadu czy gtowa panstwa) nalezy do wladciwosci ustrojowych przepiséw konstytucyj-
nych danego panstwa czlonkowskiego. W przypadku Polski spor ten rozstrzygnal Trybunatl
Konstytucyjny (sygn. akt Kpt 2/08) i podkreslil, ze do Rady Ministréw nalezy ustalenie sta-
nowiska RP na posiedzeniu Rady Europejskiej, a Prezes Rady Ministrow reprezentuje RP na
spotkaniu Rady Europejskiej i przedstawia ustalone stanowisko.

165 Art. 4 ust. 4 decyzji Rady Europejskiej z dnia 1 grudnia 2009 r. w sprawie przyjecia regulami-
nu wewnetrznego, Dz. Urz. L 315 z 02.12.2009 r., s. 51 (regulamin RE).
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wylacznie interesem UE. Rada Europejska dzialajac zgodnie z tg sama proce-
dura moze uchyli¢ mandat przewodniczacego w przypadku powaznego uchy-
bienia lub przeszkody (art. 15 ust. 5 TUE). W przypadku choroby, $mierci
lub pozbawienia mandatu przewodniczacego, do czasu wyboru nowego prze-
wodniczacego, zastepuje go czlonek RE reprezentujacy panstwo sprawujace
prezydencje Rady (art. 2 ust. 4 regulaminu RE). Zgodnie z postanowieniami
art. 15 ust. 6 TUE nalezy wskaza¢ dwie kategorie kompetencji przewodnicza-
cego. Po pierwsze, pelni on funkcje organizacyjne, do ktérych nalezy: prze-
wodniczenie RE, przygotowanie jej prac i zapewnienie ich spdjnosci, ponadto
zgodnie z art. 4 ust. 4 regulaminu, przewodniczacy zapewnia stosowanie re-
gulaminu wewnetrznego oraz czuwa nad sprawnym przebiegiem obrad oraz
przedstawia PE sprawozdanie z kazdego posiedzenia RE. Po drugie, pelni on
funkcje reprezentacyjne obejmujace reprezentacj¢ Unii na zewnatrz w spra-
wach dotyczacych wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

1.3. Tryb funkcjonowania Rady Europejskiej

Tryb funkcjonowania Rady Europejskiej ulegl czeSciowemu sformali-
zowaniu po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony. Aktualnie jej spotkania or-
ganizowane s3 zgodnie z postanowieniami Traktatu oraz regulaminu Rady
Europejskiej'* i odbywaja sie dwa razy w ciagu potrocza. Obok spotkan zwy-
czajnych przewodniczacy moze réwniez zwolaé posiedzenie nadzwyczajne
Rady Europejskiej. Zwolywane sg przez przewodniczacego. Ponadto, nie pdz-
niej niz przed rozpoczgciem danego podtrocza i w $cistej wspolpracy z pan-
stwem sprawujacym przewodnictwo w Radzie w danym pétroczu, podaje on
do wiadomosci przewidywane daty posiedzen Rady Europejskiej. Posiedzenia
odbywaja si¢ w Brukseli, ale za zgoda Rady ds. Ogdlnych'®” lub Coreperu'®
stanowigcych jednomyslnie, przewodniczacy moze zdecydowa¢ o innym miej-
scu posiedzenia (art. 1 regulaminu RE). Do zadan przewodniczacego nalezy
przygotowanie oraz zapewnienie ciggloéci obrad Rady Europejskiej. W tym
zakresie wspolpracuje z Przewodniczacym Komisji. Ponadto ustanawia on $ci-
sla wspdtprace i koordynacje z prezydencja Rady i Przewodniczagcym Komisji,

166 Warto podkresli¢, ze do wejécia w zycie Traktatu z Lizbony Rada Europejska nie posiadala
wlasnego regulaminu, co jeszcze bardziej podkreslalo nieformalny charakter jej spotkan.

167 Jeden ze skladéw Rady Unii Europejskiej. Organ szerzej oméwiony podczas rozwazan po-
$wieconych Radzie Unii Europejskiej.

168 Komitet Statych przedstawicieli panstw czlonkowskich przy Unii Europejskiej. Organ szerzej
omoéwiony podczas rozwazan po$wieconych Radzie Unii Europejskiej.
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ktéra przede wszystkim opiera si¢ na regularnych spotkaniach (art. 2 regula-
minu RE).

Kazde zwykle spotkanie Rady Europejskiej trwa maksymalnie dwa dni.
Regulamin przewiduje réwniez mozliwo$¢ jego wydluzenia decyzja Rady
Europejskiej lub Rady ds. Ogdélnych podejmowang z inicjatywy jej Przewod-
niczacego. Na poczatku spotkania przedstawiciel panstwa cztonkowskiego
sprawujacy prezydencje przedstawia sprawozdanie z prac Rady. Ponadto na
spotkanie Rady Europejskiej moze by¢ réwniez zaproszony Przewodniczacy
PE w celu wysluchania. Wyjatkowo moga uczestniczy¢ takze przedstawiciele
panstw trzecich lub organizacji migdzynarodowych, jednak taki udzial wyma-
ga jednomysélnej zgody samej Rady Europejskiej. Posiedzenia majg charakter
niejawny (art. 4 ust. 1-3 regulaminu RE).

Prace nad przygotowaniem porzadku obrad Rady Europejskiej rozpoczy-
naja si¢ na cztery tygodnie przed kazdym zwyklym posiedzeniem Rady Euro-
pejskiej i sg inicjowane przez jej Przewodniczacego we wspolpracy z przedsta-
wicielem panstwa sprawujacego prezydencje oraz Przewodniczacym Komisji.
Przewodniczacy przedklada projekt porzadku obrad wraz z uwagami. Nie
pozniej niz na dwa tygodnie przed planowanym spotkaniem sklady Rady
Unii Europejskiej przedstawiaja wklady do porzadku obrad. Przewodniczacy
Rady Europejskiej opracowuje projekty wytycznych do konkluzji, konkluzji
lub w odpowiednich przypadkach projekty decyzji, ktére beda przedmiotem
debaty podczas obrad Rady ds. Ogdlnych. Jej ostatnie spotkanie odbywa sie
na pie¢ dni przed terminem spotkania Rady Europejskiej. W oparciu o wy-
nik tej debaty Przewodniczacy ustala wstepny porzadek obrad. Zaden inny
skltad Rady Unii Europejskiej, jak réwniez organ przygotowawczy nie moze
debatowa¢ nad kwestig przediozona Radzie Europejskiej w okresie pomiedzy
wskazanym posiedzeniem Rady ds. Ogolnych a spotkaniem samej Rady Euro-
pejskiej. Wyjatek stanowia nagle i nieprzewidziane przypadki zwigzane m.in.
z aktualng sytuacja miedzynarodowg. Tak opracowany porzadek obrad jest
przyjmowany przez Rade Europejska na poczatku posiedzenia (art. 3 regula-
minu RE).

Z kazdego posiedzenia sporzadzany jest protokdl. Jego projekt przygoto-
wuje Sekretarz Generalny Rady w terminie pietnastu dni, nastgpnie przedsta-
wiany Radzie Europejskiej do zatwierdzenia i podpisywany przez Sekretarza
Generalnego. Jego tre$¢ obejmuje: tytuly dokumentéw przedtozonych Ra-
dzie Europejskiej, informacje o zatwierdzonych konkluzjach, podjete decyzje
oraz oswiadczenia Rady Europejskiej oraz o$wiadczenia, o ktérych wiaczenie
wniodst czlonek Rady Europejskiej (art. 8 regulaminu RE).
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Podejmowanie decyzji w Radzie Europejskiej przyjmuje forme konsensu-
su (art. 15 ust. 4 TUE oraz art. 6 ust. 1 regulaminu RE) lub glosowania (art.
6 ust. 2-5 regulaminu RE). Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 4 TUE pod-
stawowym sposobem podejmowania decyzji jest konsensus, rozumiany jako
uzgodnienie okreslonego stanowiska przez czlonkéw Rady Europejskiej bez
formalnego glosowania. Jest to mozliwe, jezeli panstwa czlonkowskie wypra-
cuja porozumienie w danej kwestii. Ta forma podejmowania decyzji realizuje
jednoczes$nie zasade réwnosci panstw czlonkowskich oraz stanowi ,proce-
duralng emanacje tozsamosci UE jako dobrowolnego zwiazku suwerennych
panstw”'¥. W doktrynie wystepuje rowniez poglad, ze decyzja moze zostaé
podjeta zgodnie z omawiang metoda nawet wtedy, gdy niewielka liczba
czlonkéw jest przeciwna'’’. Druga forma podjecia decyzji dotyczy formal-
nego glosowania. Jak wskazuje jednak praktyka pracy Rady Europejskiej, ta
forma poprzedzona jest zazwyczaj préba osiagniecia kompromisu, tj. opartej
na porozumieniu, konsensualnej formuly projektowanego rozstrzygniecia'”'.
Nalezy zatem przyjac, ze formalne glosowanie poprzedzone jest dzialaniami
zmierzajacymi do osiggniecia konsensusu. A. Szczerba-Zawada podkresla, ze
formuta glosowania bedzie stosowana przede wszystkim w sytuacji, gdy ist-
nieja obawy, ze nie wszyscy negocjacyjni partnerzy beda podtrzymywa¢ che¢
kontynuowania uzgodnionych politycznie rozstrzygnie¢™”2. Traktaty wyraznie
stanowig, w jakich przypadkach mozliwe jest stosowanie formalnego gltosowa-
nia w Radzie Europejskiej.

Inicjatorem glosowania jest Przewodniczacy z wlasnej inicjatywy lub na
wniosek cztonka Rady Europejskiej, pod warunkiem, ze postanowi tak wiek-
sz0$¢ czlonkéw. Kworum w omawianym trybie wynosi dwie trzecie czlonkow
Rady Europejskiej z wylaczeniem jej Przewodniczacego oraz Przewodniczace-
go Komisji (wskazane podmioty nie biorg udzialu w formalnym glosowaniu).
Za zachowanie kworum odpowiada Przewodniczacy Rady Europejskiej (art. 6
regulaminu RE).

Decyzje moga by¢ podejmowane w trybie zwyklej wigkszosci, wiekszosci
kwalifikowanej oraz jednomyslnie. Zwykla wiekszo$¢ stosowana jest podczas
glosowania w Radzie Europejskiej w sprawach dotyczacych: kwestii procedu-
ralnych oraz przy uchwalaniu wlasnego Regulaminu (art. 235 ust. 3 TFUE),

169 A, Szczerba-Zawada, Miedzy kompromisem a konsensusem. Modus decidendi Rady
Europejskiej, w: Procedury decyzyjne Unii Europejskiej, red. J. Galster, Warszawa 2015, s. 20.

170 K. Wojtowicz, Komentarz do art. 235 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
T. III, red. A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 138.

171 A, Szczerba-Zawada, Migdzy kompromisem a konsensusem..., s. 21.

172 Tamze.
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decyzji o rozpatrzeniu zgloszonych zmian traktatowych, oraz decyzji o nie-
zwolywaniu Konwentu rozpatrujgcego propozycje zmian traktatu (art. 48
ust. 3 TUE). Kolejna wiekszo$¢ kwalifikowana dotyczy glosowania w ramach
funkeji kreacyjnej, i obejmuje: wybor Przewodniczacego Rady Europejskiej,
wybdr Wysokiego przedstawiciela ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa
(art. 18 ust. 1 TUE), mianowanie Komisji Europejskiej (art. 17 ust. 7 TUE),
mianowanie prezesa i wiceprezeséw oraz pozostalych czlonkéw zarzadu EBC
(art. 283 ust. 2 TFUE). Zasady obliczania wigkszo$ci kwalifikowanej sg tozsa-
me z rozwigzaniami przyjetymi w Radzie Unii Europejskiej'”*. Jednomyslnos¢
obecnie stanowi regule ogélng w przypadku decyzji z zakresu wspoélnej poli-
tyki zagranicznej i bezpieczenstwa (art. 22 TUE) oraz w odniesieniu do wy-
szczegolnionych postanowien traktatow (np. art. 4 ust. 2 regulaminu RE).

Wstrzymanie sie od glosu podczas gtosowania, podobnie jak nieobecnos¢
cztonkéw Rady Europejskiej, nie stanowi przeszkody w przyjeciu uchwaty. Po-
nadto, zgodnie z postanowieniami Regulaminu Rady Europejskiej, na wnio-
sek Przewodniczacego moze ona podejmowa¢ decyzje w drodze glosowania
pisemnego po uzyskaniu zgody wszystkich czlonkéw. Taka forma glosowania
dotyczy jedynie spraw pilnych (art. 7 regulaminu RE).

1.4. Wplyw Rady Europejskiej na procedury ustawodawcze
Unii Europejskiej

Literalna wykladnia postanowien art. 15 ust. 1 TUE wskazuje, ze Rada
Europejska nie pelni funkcji prawodawczych w Unii Europejskiej. Jednakze,
ze wzgledu na swoja pozycje instytucjonalng, oddzialuje na sam proces stano-
wienia prawa pochodnego w sposéb posredni oraz bezposredni, poprzez tzw.
mechanizm hamulca bezpieczenstwa.

Posredni udzial Rady Europejskiej w procesie stanowienia prawa w Unii
Europejskiej podkreslit sam PE w jednej ze swoich rezolucji'”*. Jest ona jed-
nym z podmiotéw odpowiedzialnych ze urzeczywistnienie tzw. metody
unijnej (wczesniej wspolnotowej), charakteryzujacej wspolprace miedzy in-
stytucjami. Rada Europejska okresla ogolne kierunki i priorytety politycz-
ne, Komisja wspiera ogdlny interes Unii i podejmuje w tym celu odpowied-
nie inicjatywy, natomiast PE i Rada pelnig wspdlnie funkcje prawodawcza

173 Sposob obliczania wiekszoéci kwalifikowanej szerzej oméwiony w czesci po$wieconej sposo-
bowi glosowania w Radzie Unii Europejskiej.
174 Rezolucja (2008/2073(INT).
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i budzetowa w oparciu o wnioski Komisji. W ten sposéb niejako zarysowana
zostala trdéjetapowa strategia realizowania metody. W pierwszym etapie, na
poziomie Rady Europejskiej, zostaja okreslone kierunki i priorytety politycz-
ne. Nastepnie, w ramach drugiego etapu, Komisja wspierajac ogdlny interes
UE, kierujac sie stanowiskiem Rady Europejskiej przygotowuje inicjatywy
ustawodawcze. W trzecim etapie projekty ustawodawcze sg przedmiotem pra-
cy Rady UE i Parlamentu Europejskiego, petnigcych funkcje legislatoréw.

Jej podstawowym zadaniem jest nadawanie Unii impulséw niezbednych
do jej rozwoju i okredlanie ogdlnych kierunkéw i priorytetéw politycznych,
ktdre stanowia nastepnie wskazowke dla instytucji prawodawczych do inicjo-
wania proceséw prawotwdrczych'”®. Konsekwentnie Rada Europejska ksztal-
tuje normy programowe, ktére nastepnie sg urzeczywistniane poprzez sto-
sowne procedury decyzyjne. Jednakze nie wlacza to Rady Europejskiej w sam
przebieg procedury legislacyjnej, ale przyjecie wskazanych instrumentéw na
poziomie politycznym stanowi zapowiedZ strategii dzialan legislacyjnych,
ktére beda podejmowane przez instytucje legislacyjne. Nalezy zaznaczy¢, ze
W negocjacjach uczestnicza ministrowie resortowi i wspomagaja szeféw rza-
dow i glowy panstw czlonkowskich w osiggnieciu konsensusu. Tym samym
w pewnym sensie deklaruja zamiar ich urzeczywistniania w zakresie wlasnych
kompetencji prawodawczych.

Innym przykladem posredniego wplywu na stanowienie aktéw ustawo-
dawczych jest kompetencja Rady Europejskiej w zakresie uproszczonej pro-
cedury zmiany traktatow, tzw. procedury ktadki'’. W ramach wskazanej pro-
cedury Rada Europejska na mocy jednomyslnej decyzji, po wyrazeniu zgody
Parlamentu Europejskiego wyrazonej wiekszoscia jego czlonkéw, moze doko-
na¢ nastepujacych zmian: 1) zrezygnowaé z wymogu jednomyslnosci (z wy-
faczeniem kwestii obronnych lub wojskowych) w Radzie na rzecz gtosowania
wiegkszoscig kwalifikowang lub 2) wprowadzi¢ zwykla procedure ustawodaw-
cza w przypadku, gdy w traktacie przewidziane jest stanowienie przez Rade
w specjalnej procedurze ustawodawczej (art. 48 ust. 7 TUE).

Analiza traktatow wskazuje takze na zdolno$¢ Rady Europejskiej do inter-
weniowania w procedury przyjmowania aktéw ustawodawczych poprzez tzw.
mechanizm hamulca bezpieczenstwa'”’. Panstwa cztonkowskie odwotujac sie

175 R. Grzeszczak, Model procesu legislacyjnego w Unii Europejskiej, w: 15 lat funkcjonowania
modelu rzgdowego procesu legislacyjnego a perspektywa poréwnawcza. Rzgdowe Centrum
Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon, Warszawa 2015, s. 67.

176 Szerzej na temat ,,procedury ktadki” zob. np.: J. Barcz, Traktat z Lizbony..., s. 150-160.

177 A. Szczerba-Zawada, Funkcje Rady Europejskiej w sferze unijnej wladzy ustawodawczej,
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do tego rozwigzania wlaczaja niejako Rade Europejska w przebieg procedu-
ry ustawodawczej. W tym kontekscie nalezy wskaza¢ postanowienia art. 48
TFUE, ktoére stanowia, ze jezeli cztonek Rady uzna, ze projekt aktu ustawo-
dawczego w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego niezbedny do ustanowie-
nia swobodnego przeplywu pracownikéw, moéglby naruszaé istotne aspekty
systemu zabezpieczenia spolecznego, w szczegélnosci jego zakres stosowania,
koszty lub strukture finansowa, lub méglby narusza¢ réwnowage finansowa
tego systemu, moze zazada¢ przedlozenia tej kwestii Radzie Europejskiej.
Wskazane postanowienia umozliwiajg przeniesienie dyskusji nad projektowa-
nym aktem prawnym na poziom Rady Europejskiej, gdzie panstwa podejma
probe wynegocjowania rozwigzania, ktére bedzie akceptowane przez wszystkie
panstwa czltonkowskie. Zastosowanie wskazanego odestania oznacza zawie-
szenie procedury ustawodawczej. Rada Europejska w terminie czterech mie-
siecy moze: odesta¢ projekt do Rady, wowczas nalezy przyjaé, ze osiagnieto
porozumienie w danej kwestii i procedura jest wznawiana lub nie podja¢
zadnego dzialania, albo zwrdci¢ Komisji projekt z prosba o przygotowanie
nowego wniosku. W tym drugim przypadku przyjmuje sie, ze proponowany
akt nie zostal przyjety.

Kolejny przyktad oddzialywania Rady Europejskiej na procedure ustawo-
dawcza dotyczy ustanawiania w drodze dyrektyw norm minimalnych w za-
kresie niezbednym dla utatwienia wzajemnego uznawania wyrokéw i orzeczen
sadowych, jak réwniez wspdlpracy policyjnej i wymiaréw sprawiedliwosci
w sprawach karnych o wymiarze transgranicznym. Podobnie jak w poprzed-
nim przykladzie - czlonek Rady, ktéry uzna, ze projekt takiej dyrektywy
moglby narusza¢ podstawowe aspekty jego systemu wymiaru sprawiedliwo-
$ci w sprawach karnych, moze zazada¢ przedlozenia tej kwestii Radzie Euro-
pejskiej. W terminie czterech miesiecy moze doj$¢ do przyjecia konsensusu
i woéwczas wznawiana jest procedura ustawodawcza, projekt wraca pod ob-
rady Rady. W przypadku braku porozumienia i w sytuacji, gdy co najmniej
dziewie¢ panstw czlonkowskich wyrazi taka wolg, uruchamiana jest procedura
zmierzajaca do ustanowienia wzmocnionej wspdtpracy miedzy panstwami na
podstawie projektowanej dyrektywy (art. 82 ust. 3 TFUE). Podobne rozwia-
zania przewiduja postanowienia art. 83 ust. 3 TFUE oraz art. 86 ust. 1 TFUE.
Pierwsze odnosza si¢ do przyjecia dyrektyw w drodze procedury ustawodaw-
czej dotyczace ustanowienia norm minimalnych w zakresie przestepstw oraz
kar w dziedzinach szczegélnie powaznej przestepczosci o wymiarze transgra-
nicznym, wynikajace z rodzaju lub skutkéw tych przestepstw lub ze szczegélnej

»Przeglad Sejmowy” 1 (2013), s. 50.
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potrzeby wspolnego ich zwalczania. Drugie odnosza sie do szczegdlnej proce-
dury ustawodawczej zmierzajacej do przyjecia jednomyslnie przez Rade roz-
porzadzenia w sprawie Prokuratury Europejskiej w oparciu o Eurojust (art. 86
ust. 1 TFUE). W przypadku braku jednomyélnosci, grupa co najmniej dzie-
wieciu panstw czlonkowskich moze wystapi¢ z wnioskiem o przekazanie pro-
jektu rozporzadzenia Radzie Europejskiej. Podobne rozwigzania przywiduja
postanowienia art. 87 ust. 3 TFUE, ktore odnosza si¢ do przyjecia w specjal-
nej procedurze ustawodawczej Srodkéw dotyczacych wspolpracy operacyjnej
miedzy stuzbami policji, stuzbami celnymi oraz innymi organami $cigania wy-
specjalizowanymi w zapobieganiu przestepstwom lub ich wykrywaniu i $ciga-
niu. Opisane procedury nie oznaczaja, Ze Rada Europejska staje si¢ instytucja
ustawodawcza, ale dzialania podjete podczas odestania bezposrednio wplywaja
na rezultat procedury ustawodawczej. Po pierwsze, jezeli dojdzie do konsen-
susu na forum Rady Europejskiej, projekt podlega dalszemu procedowaniu
w brzmieniu, co do ktérego osiggnieto porozumienie. Oczywiscie mozliwe jest
dalsze zglaszanie poprawek do projektu, jednakze nalezy zastanowi¢ si¢ nad
zasadnodcig takiego dzialania. Wypracowanie porozumienia oznacza, ze jedy-
nie taka tre$¢ aktu jest mozliwa do przyjecia przez wszystkie panstwa czlon-
kowskie, wigc dalsze modyfikacje w konsekwencji doprowadzityby do nieprzy-
jecia aktu. Po drugie, brak konsensusu skutkuje zakonczeniem tej konkretnej
procedury ustawodawczej ze skutkiem negatywnym. Przekazanie projektu
do Komisji oznacza, ze powinna przygotowa¢ nowg propozycje aktu.

2. Organy doradcze Unii Europejskiej

Waznym elementem z perspektywy demokratyzacji procedur decyzyjnych
jest wzrost znaczenia organéw doradczych reprezentujgcych interesy spotecz-
ne na poziomie Unii Europejskiej. Zgodnie z postanowieniami art. 13 ust. 4
TUE instytucje legislacyjne wspomagane sa przez dwa organy doradcze: Ko-
mitet Ekonomiczno-Spoteczny oraz Komitet Regiondéw. Sa one w pelni nieza-
lezne w wykonywaniu swoich funkcji, nie s3 zwigzane zadnymi instrukcjami.
Obydwa Komitety stanowig forum wyrazania opinii spoleczenstwa europej-
skiego wlaczajac je posrednio w proces podejmowania decyzji w UE.

Poczatkowo Komitet Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regionéw uregu-
lowane byly indywidualnie, natomiast Traktat z Lizbony wprowadzit posta-
nowienia art. 300 TFUE, ktére podkreslaja ich pozycje w systemie instytu-
cjonalnym UE. Rada, Komisja i PE wnosza o wyrazenie opinii Komitetow
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obligatoryjnie w przypadkach wyraznie okreslonych w traktatach, ale réwniez
fakultatywnie. Opinie obydwu organdéw nie maja charakteru wigzacego, jed-
nak brak realizacji obowigzkowych konsultacji powoduje naruszenie wymogu
proceduralnego, ktéry stanowi podstawe do wniesienia skargi z art. 230 TFUE
do Trybunatu Sprawiedliwosci. Warto juz w tym miejscu podkresli¢, ze Trak-
tat z Lizbony znacznie zwigkszyt znaczenie Komitetu Regionéw, ktéry uzyskat
status podmiotu cze$ciowo uprzywilejowanego przed TSUE i moze inicjowaé
postepowanie w celu zabezpieczenia wlasnych prerogatyw.

2.1. Komitet Ekonomiczno-Spoleczny

Komitet Ekonomiczno-Spoleczny funkcjonuje od 1958 r. Posiada swoja
siedzibe w Brukseli. Zgodnie z postanowieniami art. 301 TFUE sktad Komi-
tetu nie moze przekroczy¢ 350 czlonkéw, a liczba czlonkéw pochodzacych
z danego panstwa czlonkowskiego musi by¢ proporcjonalna do wielkosci
jego populacji. Decyzje w zakresie ilosci czlonkéw Komitetu Ekonomiczno
-Spotecznego podejmuje jednomyslnie Rada na wniosek Komisji. Aktualnie
sklad tworzy 329 przedstawicieli panstw czlonkowskich'”®. Wybierani sg na
piecioletnig kadencje. Rada zatwierdza listy kandydatéw przedstawione przez
panstwa czlonkowskie'””. W tym zakresie Rada konsultuje si¢ z Komisja oraz,
jezeli uzna to niezbedne, z organizacjami europejskimi reprezentujacymi inte-
resy gospodarcze i spoleczne.

Komitet Ekonomiczno-Spoteczny posiada wlasng strukture organizacyj-
na'®, ktora obejmuje: Zgromadzenie (tworzg je wszyscy czlonkowie Komitetu,
jest organem deliberacyjnym i uchwalodawczym), Prezydium (tworzone jest
przez Przewodniczacego, dwoch wiceprzewodniczacych, czlonkéw w zmien-
nej liczbie, nieprzekraczajacej liczby panstw czlonkowskich, trzech przewod-
niczacych grup oraz przewodniczacych sekeji) oraz Przewodniczacego i sekcje
specjalistyczne. Aktualnie funkcjonuje szes$¢ sekcji specjalizujacych si¢ w kon-
kretnych kwestiach istotnych dla obywateli Unii Europejskiej. Przedmiotowo
odnoszg si¢ one do spraw spolecznych i gospodarczych, energii, srodowiska,

178 Decyzja Rady 2019/853 z 21 maja 2019 r. ustalajagca sklad Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego, Dz. Urz. L 139 z 27.05.2019 r., s. 15.

179 Szerzej na temat zasad wyboru cztonkéw Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w Polsce zob.
M. Goérka, Instytucje i organy UE, w: ]. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawa
Unii Europejskiej, Warszawa 2020, s. 208-210.

180 Art. 2 regulaminu wewnetrznego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego, Dz. Urz. UE 2019 L
110/43 (regulamin KES).
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stosunkéw zewnetrznych po rynek wewnetrzny oraz jedna Komisja'®'. Ponad-
to powolano trzy centra monitorowania'®2. Komitet dzieli si¢ na grupy i kate-
gorie. Powolano trzy grupy: pracodawcéw (gromadzi przedsiebiorcow i przed-
stawicieli stowarzyszen przedsiebiorcow dzialajacych w sektorze przemystu,
handlu, ustug i rolnictwa w panstwach czlonkowskich UE), pracownikéw
(sktada sie z przedstawicieli krajowych organizacji zwigzkowych, konfederacji
i federacji branzowych; czlonkowie reprezentuja ponad 80 organizacji zwigz-
kowych, w tym Europejska Konfederacje Zwigzkéw Zawodowych) i grupe
»Roznorodno$¢ Europy” (przedstawiciele podmiotéw reprezentujacych spote-
czenstwo obywatelskie, w szczegolnoséci z dziedzin spoleczno-ekonomicznej,
obywatelskiej, zawodowej i kultury)'®’. Natomiast kategorie reprezentujg rézne
spoleczno-gospodarcze grupy interesu zorganizowanego spoleczenstwa oby-
watelskiego Unii Europejskiej. Prace Komitetu koordynuje sekretariat z sekre-
tarzem generalnym na czele.

Komitet Ekonomiczno-Spoteczny jest organem doradczym, a jego pod-
stawowa funkcja jest wydawanie opinii na wniosek Rady, Parlamentu Eu-
ropejskiego i Komisji lub z wilasnej inicjatywy. Ponadto moze przygotowy-
waé raporty oraz wydawac rezolucje. Rada, PE lub Komisja kieruja wniosek
o przygotowanie opinii do przewodniczacego, ten przesyla go do prezydium,
a prezydium ustala porzadek priorytetéw zwigzanych z wnioskowang opinia.
Nastepnie wniosek jest kierowany do wlasciwej sekcji. Ta sugeruje kategorie
wlasciwg dla danego wniosku oraz formuluje wskazéwki dotyczace wielkosci
grupy analitycznej, ktéra bezposrednio bedzie opracowywac projekt opinii.
Decyzje o przyporzadkowaniu do kategorii podejmuje prezydium. W pracach
Komitetu wystepuja trzy kategorie. Pierwsza, kategoria A, dotyczy wnioskow
uznanych za priorytetowe, opinie rozpoznawcze (Parlamentu Europejskiego,
przysztych prezydencji Rady, Komisji), wszystkie przyjete propozycje opinii
z inicjatywy wlasnej, okres§lone wnioski obligatoryjne lub fakultatywne. Roz-
patrywane s3 one przez grupy analityczne réznej wielkosci (6, 9, 12, 15, 18,
21 lub 24 cztonkdéw) dysponujace odpowiednimi $rodkami. Druga, katego-
ria B, obejmuje wnioski - obligatoryjne lub fakultatywne — dotyczace kwestii

181 Sekcja ds. Unii Gospodarczej i Walutowej oraz Spojnosci Gospodarczej i Spotecznej (ECO),
Sekcja Jednolitego Rynku, Produkcji i Konsumpcji (INT), Sekcja Transportu, Energii,
Infrastruktury i Spoleczenstwa Informacyjnego (TEN), Sekcja Zatrudnienia, Spraw
Spolecznych i Obywatelstwa (SOC), Sekcja Rolnictwa, Rozwoju Wsi i Srodowiska Naturalnego
(NAT), Sekcja Stosunkéw Zewnetrznych (REX) oraz Komisja Konsultacyjna ds. Przemian
w Przemysle (CCMI). Zob. https://www.eesc.europa.eu/pl [dostep: 10.04.2020].

182 Centrum Monitorowania Jednolitego Rynku, Centrum Monitorowania Rozwoju Zréwnowazonego,
Centrum Monitorowania Rynku Pracy. Zob. https://www.eesc.europa.eu/pl [dostep: 10.04.2020].

183 Zob. https://www.eesc.europa.eu/pl/members-groups [dostep: 10.04.2020].
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drugorzednych albo pilnych. Sa one opracowywane zazwyczaj przez samo-
dzielnego sprawozdawce lub sprawozdawce generalnego, ale w wyjatkowych
wypadkach, moga by¢ przedmiotem prac grupy redakcyjnej skladajacej sie
z trzech czlonkéw. Decyzje w tym zakresie podejmuje Prezydium. Trzecia,
kategoria C, dotyczy wnioskéw — obligatoryjnych lub fakultatywnych — maja-
cych charakter czysto techniczny. Takie opinie przygotowywane s3 na podsta-
wie standardowego wzorca, a nastgpnie Prezydium przedklada je Zgromadze-
niu. Procedura ta nie wymaga wyznaczenia sprawozdawcy ani analizy przez
sekeje, lecz przewiduje wylgcznie przyjecie lub odrzucenie na sesji plenarnej
(art. 33 ust. 3 regulaminu KES). Po przestaniu wniosku ponownie do sekcji,
ta przekazuje ja odpowiedniej grupie analitycznej. Moze réwniez on wystapi¢
o przygotowanie opinii uzupelniajacej przez Komitet konsultacyjny ds. prze-
mian w przemysle. W wyjatkowych sytuacjach mozliwe jest zwolanie przez
Prezydium wspdlnej sesji z Parlamentem Europejskim lub Komitetem Regio-
néw. Na podstawie wniosku sporzadzonego przez sprawozdawce, na poziomie
sekcji przyjmowana jest opinia, ktora nastepnie przekazywana jest Przewod-
niczacemu. Na pietnadcie dni przed posiedzeniem Prezydium powinno przy-
gotowac porzadek obrad i przesta¢ wszystkim cztonkom. Podczas posiedzenia
glosowana jest opinia i ewentualne poprawki, ktére moge by¢ wczesniej zgta-
szane na pis$mie przez cztonkéw Komitetu.

W przypadku raportéw z wnioskiem wystepuje Prezydium, a Zgromadze-
nie podejmuje decyzje o opracowaniu raportu informacyjnego, w celu zba-
dania zagadnien odnoszacych si¢ do dziedzin polityki Unii i mozliwosci ich
rozwoju (art. 34 regulaminu KES). Natomiast Komitet moze przyja¢ rezolucje
dotyczacg aktualnych spraw na wniosek sekcji, jednej z Grup lub jednej trze-
ciej swoich cztonkdéw (art. 35 regulaminu KES).

2.2. Komitet Regionow

Komitet Regionéw jest drugim organem doradczym instytucji UE, ktérego
pozycja w systemie instytucjonalnym znacznie wzrosta po podpisaniu Trakta-
tu z Lizbony. Reprezentuje on spotecznosci regionalne i lokalne panstw czton-
kowskich oraz ich interesy. Przyznane mu uprawnienia powoduja, ze moze on
wplywac na rozpoznanie w procesie decyzyjnym regionéw i gmin w UE oraz
realnie oddzialywa¢ na unijne procesy decyzyjne.

Zgodnie z art. 305 ust. 1 TFUE skfad Komitetu Regionéw, podobnie ja
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, nie moze przekroczy¢ 350. Natomiast
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zgodnie z decyzja Rady obecnie jest ich 329 cztonkéw oraz w takiej samej
liczbie ich zastepcow'®’. Liste czlonkéw Komitetu zaproponowang przez pan-
stwa czlonkowskie zatwierdza Rada'®. Ich mandat jest odnawialny. Cztonko-
wie Komitetu Region6w nie moga jednoczesnie petni¢ mandatu w Parlamen-
cie Europejskim. Sg oni w pelni niezalezni w wykonywaniu swoich funkgji.
KR posiada wlasng organizacje wewnetrzng, ktéra obejmuje Zgromadzenie
Plenarne, Przewodniczacego, wiceprzewodniczacych oraz komisje. Czlonko-
wie oraz ich zastepcy tworzg delegacje krajowe z wlasnym przewodniczacym
i organizacja wewnetrzng. Na poziomie Komitetu Regionéw moga by¢ réw-
niez tworzone grupy polityczne obejmujace cztonkéw Komitetu i ich zastep-
cow pod warunkiem, Ze te same poglady reprezentuje minimum 18 reprezen-
tantéw pochodzgcych z co najmniej pieciu panstw czlonkowskich, przy czym
przynajmniej polowa to czlonkowie Komitetu. Aktualnie wystepuje pie¢ grup
politycznych. Ponadto od lutego 2007 r. powolywane s3 grupy migdzyregio-
nalne stanowigce platforme wymiany pogladéw w zakresie nowych pomy-
stow miedzy wladzami lokalnymi i regionalnymi w panstwach czlonkowskich
i poza nimi. Tworzy je co najmniej dziesieciu czlonkéw Komitetu, co naj-
mniej cztery delegacje krajowe oraz grupy regionéw reprezentujacych wspot-
prace transgraniczna'®.

Na szczegélng uwage zastuguja komisje, ktére odpowiedzialne sg za opra-
cowywanie opinii, sprawozdan i rezolucji, ktére nastepnie sg przesylane i za-
twierdzane przez Zgromadzenie Plenarne. Ich sklad musi odzwierciedla¢
udzial procentowy panstw czlonkowskich w Komitecie. Czlonkowie musza
naleze¢ przynajmniej do jednej komisji, ale nie wiecej niz do dwoch. W wy-
jatkowej sytuacji, kiedy liczba cztonkéw jest mniejsza niz liczba komisji, jedna
osoba moze uczestniczy¢ w pracach trzech komisji. Obecnie w KR funkcjo-
nuje Komisja Obywatelstwa, Sprawowania Rzaddéw, Spraw Instytucjonalnych
i Zewnetrznych (CIVEX)'®, Komisja Polityki Spojnosci Terytorialnej i Budze-

184 Decyzja Rady (UE) 2019/852 z 21.05.2019 r. ustalajaca skfad Komitetu Regionéw, Dz. Urz. UE
L 139, s. 13.

185 Zasady wyboru cztonkéw Komitetu Regionéw w Polsce reguluje ustawa z dnia 6 maja
2005 r. o Komisji Wspélnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego oraz o przedstawicielach
Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw, Dz. U. poz. 759. Szerzej zob. M. Gorka,
Instytucje i organy UE, s. 214.

186 Zob. https://cor.europa.eu/pl/our-work/Pages/Interregional-groups.aspx [dostep: 13.06.2020].

187 Komisja Obywatelstwa, Sprawowania Rzaddéw, Spraw Instytucjonalnych i Zewnetrznych
(CIVEX) zajmuje si¢ nastepujacymi obszarami: przestrzen wolnosci, bezpieczefistwa i spra-
wiedliwosci; polityka imigracyjna, azylowa i wizowa; Karta Praw Podstawowych Unii
Europejskiej; aktywno$¢ obywatelska; decentralizacja; sprawy konstytucyjne; zarzadzanie,
lepsze stanowienie prawa, pomocniczo$¢ i proporcjonalnosé; stosunki zewnetrzne, w tym
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(COTER)'®, Komisja Polityki Gospodarczej (ECON)'®, Komisja Polityki

Spolecznej, Edukacji, Zatrudnienia, Badait Naukowych i Kultury (SEDEC)",
Komisja Srodowiska, Zmiany Klimatu i Energii (ENVE)"!, Komisja Zasobow
Naturalnych (NAT)"* oraz ostatnia powolana przez Prezydium - Komisja
Spraw Finansowych i Administracyjnych (CAFA)'”.

Jak wskazano powyzej, gléwng kompetencja Komitetu Regiondw jest

przygotowywanie opinii, sprawozdan i rezolucji na zadanie Parlamentu
Europejskiego, Komisji, Rady lub z wtlasnej inicjatywy. W pierwszym
przypadku wniosek kierowany jest do Przewodniczgcego, ktory nastepnie
przydziela go wlasciwej komisji oraz informuje Prezydium. W drugim
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191

192

193

zewngtrzna wspdlpraca administracyjna i budowanie zdolno$ci; traktaty i negocjacje mie-
dzynarodowe, terroryzm i kontrole graniczne; polityka sasiedztwa (w tym Partnerstwo
Wschodnie i wspélpraca euro$rodziemnomorska), zdecentralizowana wspdlpraca na rzecz
rozwoju i kwestie rozszerzenia UE, zob. https://cor.europa.eu/pl/our-work/Pages/civex.aspx
[dostep: 13.06.2020].

W zakresie kompetencji Komisji Polityki Spojnosci Terytorialnej i Budzetu (COTER) wy-
stepuja: spojnos¢ gospodarcza, spofeczna i terytorialna, fundusze strukturalne i planowanie
przestrzenne, polityka miejska i mieszkalnictwo, transport i transeuropejskie sieci transpor-
towe, makroregiony, wspdlpraca terytorialna, statystyki regionalne i wskazniki regionalne,
roczny budzet UE, wieloletnie ramy finansowe oraz finanse lokalne i regionalne, zob. https:/
cor.europa.eu/pl/our-work/Pages/coter.aspx [dostep: 13.06.2020].

Komisja Polityki Gospodarczej (ECON) zajmuje si¢: finansami lokalnymi/regionalnymi
i inwestycjami, handlem mig¢dzynarodowym i taryfami celnymi (w tym kwestie zwiazane
z WTO), inwestycjami publicznymi, polityka: w zakresie konkurencji i pomocy panstwa, go-
spodarcza i pieniging, na rzecz MSP i przedsiebiorczoéci, podatkows, przemystows i prze-
myst 4.0, rynkiem wewnetrznym i jednolitym rynkiem cyfrowym, uslugami publicznymi,
zamoOwieniami publicznymi, zarzgdzaniem celami zréwnowazonego rozwoju oraz zarzadza-
niem gospodarczym i europejskim semestrem, zob. https://cor.europa.eu/pl/our-work/Pages/
econ.aspx [dostep: 13.06.2020].

Komisja Polityki Spotecznej, Edukacji, Zatrudnienia, Badan Naukowych i Kultury (SEDEC)
specjalizuje si¢ w nastepujacych dziedzinach: polityka zatrudnienia, spoteczna ochrona so-
cjalna, mobilnoé¢ i réwnosé¢ szans, ksztalcenie i szkolenie, badania naukowe i innowacje,
agenda cyfrowa, spoleczenstwo informacyjne UE, transeuropejska sie¢ ICT, przemyst audio-
wizualny i technologie mediéw, mlodziez i sport, wielojezycznoé¢ i popularyzowanie jezykow
mniejszoéci, kultura i ré6znorodnos¢ kulturowa, zob. https://cor.europa.eu/pl/our-work/Pages/
sedec.aspx [dostep: 13.06.2020].

Komisja Srodowiska, Zmiany Klimatu i Energii (ENVE) podejmuje dziatania w zakresie poli-
tyki srodowiska, zmian klimatu, energii i polityki kosmicznej Unii Europejskiej, zob. https:/
cor.europa.eu/pl/our-work/Pages/enve.aspx [dostep: 13.06.2020].

Komisja Zasobéw Naturalnych (NAT) zajmuje si¢: wspolnag polityka rolng (WPR) i rozwojem
obszaréw wiejskich, lesnictwem, produkcja Zywnosci, zdrowiem publicznym, ochrong konsu-
mentéw, wspolng polityka rybotéwstwem, gospodarka morska, ochrong ludnosci i turystyka,
zob. https://cor.europa.eu/pl/our-work/Pages/nat.aspx [dostep: 13.06.2020].

Jej zadaniem jest wspieranie Prezydium w sprawach administracyjnych i finansowych. Zob.
art. 40 regulaminu wewnetrznego Komitetu Reginéw, Dz. Urz. L 65 z 05.03.2014 r., s. 41.
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przypadku wnioski moga by¢ przedstawiane Prezydium przez trzech jego
czlonkéw, przez komisje za posrednictwem jej przewodniczacego lub przez
32 czlonkéw Komitetu. Projekty opinii przygotowane przez komisje nastepnie
sa glosowane przez Zgromadzenie Plenarne. Przyjecie wniosku wymaga
wiekszodci oddanych gloséw. Nalezy podkresli¢, ze opinie Komitetu nie sg
wigzace, ale w sytuacji, gdy instytucje zobowigzane poming ten element pro-
cedury, stanowi to podstawe do wniesienia skargi na TS w zwiazku z narusze-
niem istotnego wymogu proceduralnego (art. 263 TFUE).

Z perspektywy rozwazan niniejszej publikacji nalezy podkresli¢ oddziaty-
wanie Komitetu na przebieg procedury ustawodawczej. Rozpoczyna si¢ ono
juz na etapie prac programowych Komisji Europejskiej. W pierwszym seme-
strze danego roku Komitet Regionéw uchwala rezolucje¢ skierowang do Ko-
misji, w ktorej przedstawia gtéwne poglady dotyczace programu prac Komi-
sji Europejskiej na nadchodzacy rok. Rezolucja ta przyjeta jest na podstawie
priorytetéw politycznych Komitetu Regionéw oraz ocenie uprzednich opinii
Komitetu. Ponadto dwa razy w roku podczas procesu przygotowania roczne-
go programu prac Komisji Europejskiej organizowane s3 spotkania Przewod-
niczacego Komitetu Regionéw z Przewodniczacym Komisji, ktéry przedsta-
wia jej strategiczne priorytety na kolejny rok. Wéwczas Komitet organizuje
debate na temat przyszlosci Unii Europejskiej. Nalezy réwniez podkresli¢, ze
Komitet Regiondéw uwzglednia priorytety i harmonogram prac Komisji pod-
czas ustalania wlasnych rocznych priorytetéw politycznych oraz w organizacji
swojej pracy. Dodatkowo raz w roku organizowane sa spotkania stuzb Komisji
i Komitetu w celu omoéwienia $rednioterminowego projektu, do ktérego Ko-
mitet moze wnie$¢ istotny wklad oraz $ledzi¢ jego wdrazanie.

W chwili uruchomienia procedury ustawodawczej Komisja Europejska
i Komitet zobowigzane s3 do przekazywania sobie niezbednych informacji
i dokumentéw jak najszybciej. Przewodniczacy Komitetu zaprasza cztonkéw
Komisji do udzialu w posiedzeniu. Przedstawiciele KE moga zabra¢ glos pod-
czas debaty nad opinia dotyczaca wniosku ustawodawczego. Nalezy podkre-
8li¢, ze w oparciu o roczny program prac Komisji Europejskiej, sekretarz ge-
neralny Komisji przekazuje Komitetowi liste wnioskéw, przy ktérych bedzie
wymagana opinia.

Wyrazanie opinii przez Komitet Regionéw moze mie¢ charakter obligato-
ryjny'*, kiedy wynika to wprost z traktatu, fakultatywny, jezeli tak postanowi
Rada, PE lub Komisja w sytuacji, gdy bedzie spelniony jeden z nastgpujacych

194 Np. transport kolejowy, drogowy i §rédladowy (art. 91 TFUE, art. 100 ust. 2 TFUE), zatrud-
nienie (art. 148 ust. 2 TFUE, art. 149 TFUE), polityka spoleczna (art. 153 ust. 2a i 2b TFUE).
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czynnikéw: przedmiot nalezy do kompetencji prawotwoérczych lub wyko-
nawczych przyznanych terenowym organom wladzy, niezaleznie od tego, czy
dzialajg one na szczeblu regionalnym, lokalnym czy posrednim; przewidywa-
ne przepisy unijne lub $rodki krajowe, ktore trzeba bedzie przyja¢ w celu ich
wprowadzenia w zycie, moga bezpo$rednio oddzialywa¢ na budzety lokalne
lub regionalne lub na funkcjonowanie administracji regionalnej lub lokalnej;
planowane dziatanie unijne moze oddzialywac¢ na spdjnos¢ gospodarcza, spo-
teczng i terytorialng; przyszly akt ustawodawczy w szczegélnie istotny sposob
dotyczy zasady pomocniczosci; planowane $rodki odnoszg si¢ do informo-
wania europejskiej opinii publicznej i podnoszenia jej wiedzy na temat po-
lityki Unii Europejskiej w dziedzinach nalezacych do kompetencji Komitetu.
Ponadto Komitet Regiondw moze wyraza¢ opinie perspektywiczne na temat
przyszlej polityki UE w dziedzinach, w ktdrych dysponuje odpowiednimi
zrédlami informacji w terenie'®. Jezeli Komitet przygotowujac opini¢ doty-
czaca zwlaszcza wniosku ustawodawczego zamierza zaproponowa¢ poprawki,
muszg one by¢ wyraznie zaznaczone. Komitet zamieszcza w kazdej opinii jej
streszczenie. Dodatkowo Komisja moze zwréci¢ si¢ do Komitetu o ponowne
wydanie opinii w sprawie oddzialywania pojawiajacych sie wynikéw proce-
su ustawodawczego na wladze lokalne i regionalne. Jezeli Komisja wprowadza
poprawki do wniosku, gdzie przewidziane s3 obowigzkowe konsultacje, musi
zwrdcic¢ sie ponownie o opini¢ Komitetu.

Waznym instrumentem kontrolnym, jaki posiada Komitet, jest badanie
zgodnosci wnioskdéw ustawodawczych z zasadami pomocniczoéci i propor-
cjonalnosci. W tym celu wykorzystuje Sie¢ Monitorowania Przestrzegania
Zasady Pomocniczosci'®®. Komisja i Komitet powinny wspdtpracowaé w celu
wzmocnienia zasady partnerstwa przez wielopoziomowe sprawowanie rzagdéw
w tych dziedzinach polityki Unii, w ktérych obowigzkowa jest konsultacja
z Komitetem. Obydwa podmioty regularnie wymieniaja si¢ informacjami mo-
nitorowania zasady pomocniczo$ci i proporcjonalnosci. Jezeli w trakcie pro-
cedury ustawodawczej Komitet powezmie powazne zastrzezenia w tym przed-
miocie, informuje niezwlocznie legislatoréw. Komitet oraz Komisja powinny
wspolpracowaé w celu uksztaltowania kultury pomocniczosci oraz podkre-
$lania potrzeby podejmowania decyzji jak najblizej obywatela przy uzyciu

195 Art. 9 i 10 protokotu o wspolpracy miedzy Komisja Europejska a Komitetem Regiondw
(2012/C 102/02).

196 Do sieci nalezg m.in. parlamenty i wladze regionalne o kompetencjach ustawodawczych,
a takze wladze lokalne i regionalne niemajace takich kompetencji i stowarzyszenia samo-
rzadéw lokalnych w UE. Moga si¢ do niej rowniez przylaczy¢ delegacje krajowe w KR oraz
przedstawiciele izb parlamentéw narodowych.
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najbardziej odpowiednich $rodkéw i w warunkach sprzyjajacych osigganiu
celow w mozliwie najskuteczniejszy sposéb. Stuzby Komisji moga zwrdcié
sie do Komitetu o pomoc w opracowaniu oceny skutkéw. Wykorzystuje ona
wowczas platformy i sieci, ktore stanowig plaszczyzne kontaktu z wladzami
lokalnymi i regionalnymi.

W rocznym sprawozdaniu Komitet podsumowuje swoje dzialania oraz
przekazuje go Komisji. Ponadto przedstawia roczne sprawozdanie na temat
stosowania zasady pomocniczodci, jako wklad do sprawozdania Komisji na
temat lepszego stanowienia prawa.

Uwagi koncowe

Uksztaltowany po TL system instytucjonalny wraz z modyfikacja kompe-
tencji poszczegolnych podmiotéw umozliwia przyjecie tezy, ze UE oparta zo-
stala na zasadzie rownowagi instytucjonalnej, gdzie Rada i PE pelnig funkcje
ustawodawcza, Komisja Europejska wykonawczg, zas Trybunal Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej wladz¢ sadownicza. Z perspektywy procesow decyzyj-
nych, a dokladnie procedury ustawodawczej, Komisja co do zasady posiada
prawo inicjatywy ustawodawczej, Rada i PE natomiast pelniag funkcje insty-
tucji decyzyjnych. Zatem analizujac zagadnienie demokratyzacji procesow
decyzyjnych nalezy wskaza¢ dwa obszary. Pierwszy, ktory analizuje realizacje
wskazanej zasady z perspektywy samych instytucji i rozwigzan przyjetych na
ich poziomie. Drugi natomiast dotyczy jej urzeczywistnienia we wspolnym
dzialaniu instytucji podczas stosowania procedury. Obszary te cze$ciowo si¢
pokrywaja.

Rozwazania tego rozdzialu koncentrowaly si¢ na pierwszym obszarze, czyli
omoéwieniu instytucji uczestniczacych w procedurze ustawodawczej w sposob
bezposredni, tj. Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego oraz tych, kto-
re posrednio oddzialuja na procesy decyzyjne: Rady Europejskiej, Komitetu
Regionéw i Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego. Celem bylo zbadanie, czy
i w jakim zakresie realizuja one elementy zasady demokratycznej podczas
wykonywania swoich kompetencji. Konsekwentnie odniesiono si¢ do trzech
elementéw. Po pierwsze, jaki jest charakter instytucji oraz jaki jest stopien
oddzialywania instytucji przedstawicielskiej na jej sktad. Po drugie, analizie
poddano sposéb podejmowania decyzji pod katem systemu glosowania, pod-
miotéw uczestniczacych w procesie podejmowania decyzji ze szczegélnym
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uwzglednieniem partycypacji spoteczenstwa obywatelskiego. Trzecim elemen-
tem byl poziom realizacji zasady transparentnosci prac instytucji.

Nie ulega watpliwosdci, ze rozwdj integracji europejskiej mial ogromny
wplyw na kierunki zmian zachodzacych w instytucjach UE. Patrzac z per-
spektywy wzrostu demokratyzacji, podmiotem, ktory przeszedl najwicksza
metamorfoze, jest PE. Z instytucji o charakterze opiniodawczym stal si¢ jed-
ng z dwoch instytucji posiadajacych kompetencje ustawodawcze w Unii Eu-
ropejskiej. Zmiany, jakie wprowadzaly kolejne traktaty wptynely nie tylko na
rozszerzenie katalogu procedur decyzyjnych, w ktorych uczestniczy PE, czy
zwiegkszenie katalogu decyzji podejmowanych wigkszosciag kwalifikowana, ale
réwniez na samg procedure wyboru deputowanych, tak, aby jego sklad w jak
najwigkszym stopniu oddawal réznorodnos¢ obywateli UE. Pozostale dwie
instytucje nie przeszly az tak spektakularnych reform, ale wprowadzono roz-
wigzania, ktére umozliwiaja szersza kontrole ze strony organu przedstawiciel-
skiego. W przypadku Komisji Europejskiej jest to obowigzek wspolpracy z PE
podczas wyboru sktadu, gdzie nie tylko wyraza on zgode na proponowanych
kandydatéw na Komisarzy, ale ma rzeczywiste uprawnienia kontrolne w za-
kresie sposobu wykonywania przez nig obowiazkéw. Kompetencje kontrolne
obejmuja: pytania kierowane do KE, instytucje wotum nieufno$ci i uchwa-
lanie absolutorium z wykonanego budzetu. Wydaje si¢, ze PE ma najmniej-
szy wplyw na sklad i sposéb wykonywania obowigzkéw przez Rade i Rade
Europejska. Cho¢ z drugiej strony nalezy zauwazy¢, ze sg to instytucje, ktore
tworza osoby wykonujace okreslone funkcje polityczne w panstwach pocho-
dzenia. Korzystaja one zatem z krajowej legitymacji demokratycznej. Ponosza
takze odpowiedzialno$¢ polityczng na poziomie krajowym. Nalezy si¢ tylko
zastanowi¢, czy obejmuje ona réwniez dzialania podejmowane na poziomie
UE. Wydaje sig, ze ten obszar aktywnosci politycznej nie jest szczegdlnie ana-
lizowany pod katem odpowiedzialnosci.

Kolejne podmioty wspomniane w tej czesci pracy to organy doradcze,
ktérych sam udzial w procesach decyzyjnych stanowi wzmocnienie demo-
kratyzacji. Komitety Regionéw i Ekonomiczno-Spoleczny stanowig organy
reprezentujace stanowisko okreslonej kategorii obywateli UE. W pierwszym
przypadku reprezentujg one interesy regionéw oraz diagnozuja ich potrzeby.
W drugim przypadku Komitet tworza przedstawiciele panstw cztonkowskich
reprezentujacy szeroko rozumiang sfere spoleczno-gospodarczg. Pelnig one
funkcje opiniodawczo-doradcza w procesie decyzyjnym. Warto podkresli¢, ze
rola i zaangazowanie Komitetéw znacznie wzrosta po wejsciu w zycie TL.
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Instytucje UE omdwione w tej czedci pracy charakteryzujg si¢ ztozona
strukturg organizacja (z wyjatkiem Rady Europejskiej, ktora w zakresie orga-
nizacyjnym wykorzystuje strukture Rady). Przyjete rozwigzanie strukturalne
zwieksza gwarancje poszanowania réznorodno$ci panstw. Jest to szczegdlnie
dostrzegalne w zasadach okreslajacych skfady komisji w PE, czy w kontekscie
$cisle technicznym zapewnienia istnienia stuzb tlumaczen gwarantujacych
dostep do dokumentédw instytucji w kazdym z jezykéw urzedowych panstw
czlonkowskich. Kolejnym kryterium struktury wewnetrznej jest specyfikacja
kompetencyjna, czyli tworzenie podmiotéw odpowiadajacych za okreslone
kategorie kompetencji UE. Za rozbudowaniem struktury organizacyjnej Rady
przemawia wielo$¢ sktadéw technicznych tej instytucji. Tworzenie komitetéw
doradczych i grup roboczych dodatkowo zwigksza zdolno$¢ konsultacji eks-
perckich. W odniesieniu do Komisji Europejskiej nalezy podkresli¢, ze jest
jedna z instytucji o najbardziej rozbudowanej strukturze organizacyjnej i do-
tyczy to zaréwno organéw sformalizowanych, jak i grup doradczych, wspie-
rajacych w wielu obszarach Komisj¢ Europejska. Pewng niedoskonaloscia tak
rozbudowanej struktury jest wzajemne przenikanie zakresu dzialania pod-
miotéw oraz sposob powolywania i odwotywania grup doradczych (np. RE-
FIT, F4F). Skomplikowana struktura moze ogranicza¢ poznanie i zrozumienie
proceséw decyzyjnych, utrudnia¢ dostep do konsultacji i rozmywa¢ odpowie-
dzialnoé¢ za podejmowane decyzje.

Nastepnym elementem wzmacniajgcym demokracje w Unii Europejskiej
jest system glosowania w instytucjach. Zagadnienie to jest szczegélowo ure-
gulowane w traktatach w odniesieniu do kazdej z instytucji. Konsekwentnie
ustanawia system glosowania zwykla wigkszoscia w Komisji Europejskiej,
w PE sposob glosowania zalezy od przedmiotu stanowiska oraz trzy metody
glosowania w Radzie. W tym miejscu warto podkresli¢ znaczenie gtosowania
wiekszo$cig kwalifikowang w Radzie, ktore zostalo zmienione na mocy TL.
W literaturze czesto podkresla sie, ze obecny system zakladajacy przyznanie
jednego glosu kazdemu z panstw czlonkowskich wzmacnia demokratyza-
cje procesow decyzyjnych. Twierdzenie to jest zasadne w zalozeniu, ze glos
kazdego panstwa posiada te sama wage. Jednakze, jak wskazuje analiza pracy
Rady, ,panstwa silne” (tj. np. Niemcy, Francja) wywieraja wplyw na sposob
decydowania innych panstw, zwlaszcza mniejszych.

Kolejnym elementem, ktéry warto podkresli¢, to przejrzysto$¢ pracy
oraz sposob podejmowania decyzji. Zgodnie z wymogami rozporzadzenia
1049/2001 kazda instytucja jest zobowigzana do zapewnieniu dostepu do do-
kumentéw oraz jawnos$ci podejmowania decyzji. W celu zapewnienia dostepu
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do danych legislacyjnych utworzone zostaly przy instytucjach specjalne re-
jestry dokumentdéw, ktére umozliwiaja dostep zainteresowanych podmiotéw.
Jak sygnalizowano powyzej nie wszystkie dokumenty tlumaczone sg na kaz-
dy z jezykéw urzedowych, co moze stanowi¢ pewng bariere. Istotnym zagad-
nieniem w kontekscie procedury ustawodawczej jest jawno$¢ obrad instytucji
uczestniczacych. Co do zasady wymog ten jest spetniony, jednakze nalezy za-
stanowic si¢ nad efektywnoscig jawnosci obrad na poszczegélnych poziomach.
Wydaje si¢, ze najlepiej zasada ta realizowana jest na poziomie PE. Zgodnie
z wymogami regulaminu obrady PE oraz komisji sg transmitowane w czasie
rzeczywistym, co pozwala zainteresowanym obywatelom $ledzenie dyskusji.
Po posiedzeniu sporzadza si¢ zindeksowany audiowizualny zapis obrad w je-
zykach, w ktorych byly prowadzone, wraz z wielojezyczng $ciezka dzwigko-
wa ze wszystkich aktywnych kabin tlumaczeniowych. Jest on udostepniony
na stronie internetowej PE. Jednakze z omoéwionych zasad wylaczone sg tzw.
trilogi, ktorych posiedzenia nie sg transmitowane, podobnie protokoly nie sa
dostepne. Uwzgledniajac wage spotkan nalezy traktowaé to rozwigzanie jako
ograniczenie zasady transparentno$ci w pracach PE. Podobnie nalezy oceni¢
jawnos¢ posiedzen Rady. Regulamin precyzyjnie normuje omawiany obowia-
zek jednakze, co podkreslono powyzej, proces decyzyjny w Radzie obejmuje
trzy poziomy: pierwszy oparty na pracach Komitetéw i grup roboczych Rady,
drugi na etapie Coreperu oraz finalny odbywajacy si¢ podczas spotkan Rady.
Zasada jawno$ci natomiast odnosi si¢ jedynie do poziomu ostatniego, czyli
juz po wypracowaniu de facto koncowego stanowiska. W odniesieniu do Ko-
misji w ogole wylaczona jest jawno$¢ posiedzen, ktora z zalozenia rekompen-
sowana miala by¢ szerokimi konsultacjami spofecznymi.

Sumujgc powyzsze rozwazania nalezy przyjaé, ze instytucje stale podejmu-
ja dzialania majace na celu zwiekszenie realizacji zasady demokratycznej. Na-
lezy jednak pamigtaé, ze UE jest organizacja migdzynarodowa skupiajaca 27
panstw, ktora niekiedy podejmuje prébe przeniesienia rozwigzan krajowych
na poziom ponadnarodowy.



CZESC III

PROCEDURY STANOWIENIA AKTOW
USTAWODAWCZYCH I WYKONUJACYCH JE
AKTOW NIEUSTAWODAWCZYCH

Uwagi wprowadzajace

Od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony akty ustawodawcze przyjmowane
sa w dwodch procedurach: zwyklej i specjalnej. Specjalna procedura wyste-
puje w wariancie konsultacji lub zgody. Przyjete w wymienionych procesach
decyzyjnych akty ustawodawcze moga nastepnie stanowi¢ podstawe prawnag
dla aktow delegowanych lub wykonawczych. Obecnie podstawowe znaczenie
ma zwykla procedur ustawodawcza, ktéra aktualnie obejmuje 85 polityk Unii.
Jej cecha charakterystyczng jest to, ze akty prawne s3 przyjmowane wspodlnie
przez Parament Europejski i Rade Unii Europejskiej. Z perspektywy histo-
rycznej oznacza to wzrost znaczenia PE, ktéry pierwotnie byl organem opi-
niodawczym. Rozszerzenie kompetencji Parlamentu Europejskiego, jedynej
instytucji Unii posiadajacej mandat demokratyczny uzyskany w wyborach
bezposrednich, jest nierozerwalnie zwigzane z wyrdznieniem w katalogu war-
tosci Unii zasad demokratycznych i oparciem na tych zasadach procesu decy-
zyjnego. Obok wzmocnienia pozycji PE w procesie decyzyjnym, za elementy
szczegblnie istotne w legitymizacji mandatu demokratycznego wskazuje sie,
na wprowadzone takze na mocy TL, wlaczenie parlamentéw narodowych
w proces decyzyjny oraz europejska inicjatywe obywatelska'.

Potrzeba wyraznego zwigkszenia legitymacji demokratycznej Unii wzrasta-
ta wraz z poglebianiem proceséw integracyjnych. Jednym z pierwszych osia-
gnie¢ byto wprowadzenie bezposrednich wyboréw do PE, ktére po raz pierw-
szy odbyly sie w 1979 r. Kluczowe zmiany wprowadzil Traktat z Maastricht,

1 J-C. Piris, The Lisbon Treaty. A Legal and Political Analysis, Cambridge 2010, s. 112 i nast.
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ktéry m.in. urzeczywistnial rynek wewnetrzny i ustanawial obywatelstwo
Unii. Po raz pierwszy w historii integracja europejska tak bezposrednio do-
tkneta jednostek. Traktat z Maasticht, ktéry wszedl w zycie w listopadzie
1993 r., rozszerzajac demokratyczng legitymacje Unii, wprowadzil procedure
wspodldecyzji, poprzednika zwyklej procedury ustawodawczej. Byla ona wtedy
jedna z wielu metod podejmowania decyzji w Unii i nie miata wiodacej roli.
Dotyczyla gtéwnie rynku wewnetrznego. Wraz z kolejnymi zmianami trakta-
towymi jej pozycja umacniata sie. Traktat z Amsterdamu uproscit wspdtdecy-
zj¢ i rozszerzyl ja na ponad 40 obszaréw. Objeta ona m.in. transport, $rodo-
wisko, wymiar sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych, zatrudnienie i sprawy
socjalne. W Traktacie z Nicei ponownie zwigkszono jej zakres przedmiotowy.
Ostatecznie Traktat z Lizbony rozszerzyt procedure na wspomniane wcze$niej
85 obszarow dzialan Unii, czynigc ja podstawowa procedurg decyzyjng w za-
kresie stanowienia aktow ustawodawczych.

Specjalna procedura ustawodawcza objeta natomiast pozostale obszary
kompetencji prawodawczych Unii, gdzie wciaz zastrzezono dominujaca role
jednej z instytucji legislacyjnych (PE lub RUE). Traktat z Lizbony jednak i tu-
taj znaczaco uporzadkowal proces decyzyjny, gdyz w miejsce licznych i zréz-
nicowanych proceséw decyzyjnych wprowadzit stosunkowo jednolitg struktu-
re wyrdzniajac jedng procedure specjalng, ktérg wewnetrznie podzielit na dwa
warianty: wariant zgody i wariant konsultacji. Zachowano natomiast pewne
odrebnosci, wynikajace z faczenia form wspotpracy miedzyrzadowej i po-
nadnarodowej, w procesie przyjmowania unijnego budzetu, ktéra to procedu-
re mozna okresli¢ jako procedure specjalng sui generis.

Niezaleznie od przewidzianej traktatowo procedury ustawodawczej, stano-
wienie aktéw prawnych Unii posiada elementy wspdlne. Zasadniczo w kazdej
procedurze wystepuje podobnie realizowany: etap przygotowawczy, zaanga-
zowanie parlamentéw narodowych i mozliwos¢ wykorzystania mechanizmu
europejskiej inicjatywy obywatelskiej, czy sposob wejscia w Zycie aktu praw-
nego. W wymienionych obszarach o odmiennosci procesu bedzie gtéwnie de-
cydowac¢ zakres przedmiotowy, a nie rodzaj procesu decyzyjnego.

Akty prawa pochodnego moga stanowi¢ podstawe przyjecia aktow, ktore
uzupelniaja lub zmieniaja niektdre, inne niz istotne, elementy aktu podstawo-
wego lub je wykonuja. Akty delegowane i wykonawcze, o ktérych tu mowa, sg
wydawane w oparciu o delegacje ustanowiong w akcie prawnym Unii, usta-
nowionym w drodze realizacji postanowien prawa pierwotnego. Wyrazna
hierarchia pomiedzy prawem pierwotnym, aktami ustawodawczymi i aktami
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nieustawodawczymi powoduje, Ze te ostatnie okresla si¢ mianem aktéw prawa
trzeciego stopnia®.

Przed wejSciem w zycie Traktatu z Lizbony system komitologiczny® umoz-
liwil przyjecie, z jednej strony, aktéw wykonujacych prawo Unii oraz, z dru-
giej strony, obejmowal w pewnych okolicznosciach uprawnienia do wydania
aktéow normatywnych (quasi-legislacyjnych), ktére uzupetniajg lub zmieniaja
inne niz istotne elementy aktu legislacyjnego?. Konwent europejski zapropo-
nowal wprowadzenie rozréznienia migdzy tymi dwoma rodzajami uprawnien,
co ostatecznie doprowadzilo do przyjecia art. 290 TFUE i 291 TFUE, stano-
wiacych odpowiednio o aktach delegowanych i wykonawczych (akty nieusta-
wodawcze). O ile TL wprowadzil nowg kategori¢ aktéw prawnych i nowa pro-
cedure ich stanowienia, to utrzymat takze system komitologiczny. Procedury
komitologiczne, a inaczej komitetowe, siggaja natomiast do lat 60-tych XX w.,
kiedy to komitety rozpoczely proces monitorowania uprawnien wykonaw-
czych Komisji.

W praktyce wigkszo$¢ aktow prawa pochodnego Unii zawiera postano-
wienia dotyczace stanowienia aktéw nieustawodawczych. Czgsto jeden akt
prawny Unii stanowi podstawe wielu procedur nieustawodawczych. Oznacza
to przekazanie, gléwnie KE, kompetencji quasi-ustawodawczych® lub kom-
petencji czysto wykonawczych. Rozleglos¢ obszaréw i wielos¢ prac KE rodzi
pytania i zastrzezenia co do demokratycznej rozliczalnosci, czy tez odpowie-
dzialnosci®. Pomimo zastrzezen rezygnacja z aktéw nieustawodawczych i spo-
sobu ich przyjmowania wydaje si¢ niemozliwa. Powszechnym argumentem
przemawiajacym na korzy$¢ procedur komitetowych i procedury stanowienia
aktow delegowanych jest to, ze czasochtonny i absorbujacy charakter pierwot-
nych procedur stanowienia aktéw prawnych Unii moze spowodowac, ze pilne
decyzje nie bedg podejmowane wystarczajaco szybko. Innym argumentem jest
czeste traktowanie forum unijnego jako wtérnego wobec krajowej odpowie-
dzialnosci politycznej (wiarygodno$¢ polityki) i traktowanie spraw unijnych
jako drugorzednych wobec krajowych. Za wyodrebnieniem procedur nieusta-

2 M. Mostl, Vertag von Lissabon, Miinchen 2010, s. 98; za: M. Rynkowski, Komentarz do art. 290,
w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz LEX. Tom I, red. A. Wrébel, Warszawa
2012, s. 705.

3 Wyrazenie ,uprawnienia do wykonywania” zawarte zostalo w art. 202 tiret trzeci TWE, ktory sta-
nowit podstawe dla ksztaltowania sie systemu komitologicznego.

4 Zob. wyrok Trybunalu z dnia 17 grudnia 1970 r., Einfuhr - und Vorratsstelle fiir Getreide und
Futtermittel p. Koster i Berodt & Co, sprawa 25-70, ECLI:EU:C:1970:115.

5 Inaczej quasi-prawodawczych lub quasi-legislacyjnych, zob. D. Chalmers, G. Davies, G. Monti,
European Union Law, Cambridge 20107, s. 59.

6 Tamze, s. 60.
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wodawczych ma takze przemawiaé brak wiedzy fachowej. W gtéwnym nurcie
dyskusji pojawia si¢ ponadto argument decentralizacji procesu decyzyjnego
i realizacji zalozen zarzadzania wielopoziomowego (ang. multi-level gover-
nance). Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, iz akty nieustawodawcze moga miec
znaczne implikacje polityczne’ i prawne.

Obok sporéw dotyczacych legitymacji demokratycznej, istotne jest wiec
zwrdcenie uwagi na to, ze stanowienie aktéw nieustawodawczych wigze sie
$cidle z zasadg réwnowagi instytucjonalnej oraz z dazeniem poszczegdlnych
instytucji do zachowania pozycji wyznaczonej przez TFUE®. Zgodnie ze sta-
nowiskiem trzech instytucji (KE, RUE i PE) akty nieustawodawcze stasowane
w sposob efektywny, przejrzysty i w uzasadnionych przypadkach, sa nieod-
facznym narzedziem lepszego stanowienia prawa, przyczyniajac sie do stano-
wienia prostych, dostosowanych do aktualnych warunkéw przepiséw oraz ich
skutecznego i szybkiego wdrozenia’.

Podstawe prawng procedur ustawodawczych stanowi Traktat z Lizbony.
Postanowienia traktatowe uszczegélawiaja i dopelniaja liczne porozumienia
miedzyinstytucjonalne, z czego trzy maja znaczenie podstawowe'. Najstar-
szym z porozumien jest, wcigz obowigzujaca, Wspdlna deklaracja w sprawie
praktycznych zasad dotyczacych procedury wspoétdecyzji, ktéra zostala przy-
jeta w 1999 r., a nastepnie zmieniona w 2007 r. Drugim z dokumentéw jest
porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw miedzy Parlamentem Europej-
skim i Komisja Europejska' z 2010 r., ktére dostosowuje wspolprace do re-
formy wprowadzonej Traktatem z Lizbony. Trzecim aktem jest Porozumienie

7 Przyktadem jest mozliwos¢ przyjecia decyzji wykonawczej okreslajacej obligatoryjny zakres wspdt-
pracy panstwa czlonkowskiego z Frontexem, gdy wystepuje zagrozenie bezpieczenstwa na granicy
zewnetrznej UE, zob. art. 42 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896
z dnia 13 listopada 2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, Dz. Urz. L 295
z 14.11.2019 r. Taka decyzja bedzie miata bowiem znaczne reperkusje polityczne i prawne.

8 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law and Policy of the European Union,
Oxford 2011, s. 223-224.

9 Pkt 26 porozumienia w sprawie lepszego stanowienia prawa, Dz. Urz. L 123 z 12.05.2016 ., s. 1.

10 Pozostale to: porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 20 grudnia 1994 r. - Szybsza metoda
pracy nad urzedowa kodyfikacja tekstow prawnych, Dz. Urz. C 102/2 z 04.04.1996 r., s. 348; po-
rozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie wspélnych wytycznych
dotyczacych jakoéci prawodawstwa wspélnotowego Dz. Urz. C 73 z 17.03.1999 r., s. 1; porozumie-
nie miedzyinstytucjonalne z dnia 28 listopada 2001 r. w sprawie bardziej uporzagdkowanego wy-
korzystania techniki przeksztalcania aktéw prawnych, Dz. Urz. C 77 z 28.03.2002 r., s. 1; wspdlna
deklaracja polityczna z dnia 27 pazdziernika 2011 r. Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji
dotyczaca dokumentéw wyjasniajacych, Dz. Urz. C 369 z 17.12.2011 ., s. 15.

11 Porozumienie ramowe w sprawie stosunkow miedzy Parlamentem Europejskim i Komisja
Europejska, Dz. Urz. L 304 z 20.11.2010 r., s. 47.
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miedzyinstytucjonalne w sprawie lepszego stanowienia prawa'?, ktére weszlo
w zycie w kwietniu 2016 r. W obszarze stanowienia aktéw nieustawodaw-
czych mozaika unijnego prawa wewnetrznego i soft law jest jeszcze wigksza'.
Wrciaz podstawowe znaczenie zachowuje wymienione juz wcze$niej Wspdlne
porozumienie w sprawie lepszego stanowienia prawa, a system istotnie wzbo-
gaca Porozumienie miedzyinstytucjonalne w sprawie niewiazacych kryteriow
stosowania art. 290 i 291 TFUE™.

Wymienione porozumienia miedzyinstytucjonalne, najczesciej klasyfi-
kowane jako prawo wewnetrzne Unii'’, nie moga zmienia¢ ani rozszerza¢
uprawnien instytucji ani narusza¢ zasady roéwnowagi instytucjonalnej'* wyni-
kajacych z prawa pierwotnego. Zawarcie tych porozumien oznacza, ze wska-
zane instytucje w porozumieniu pro foro interno przyjmuja wigzace wobec
siebie reguly realizacji zasady réwnowagi instytucjonalnej w procedurach
ustawodawczych i nieustawodawczych. W lizbonskim porzadku prawnym
mozliwo$¢ przyjmowania porozumien miedzyinstytucjonalnych dotyczacych
stanowienia aktow prawa pochodnego wynika wprost z prawa pierwotnego
(art. 295 TFUE), ktdre takze wskazuje na ich wigzacy charakter. Postanowie-
niami porozumien sg wiec zwigzane instytucje, ktére w nich uczestnicza.

Z lektury porozumienn miedzyinstytucjonalnych i dokumentéw in-
stytucji wynika, ze obok realizacji ram lojalnej wspolpracy i réwnowagi

12 Porozumienie w sprawie lepszego stanowienia prawa. Porozumienie uzupeinia Kodeks postepowa-
nia w negocjacjach w kontekscie zwyklej procedury ustawodawczej, https://www.europarl.europa.
eu/cmsdata/215160/C2_PL.pdf [dostep: 10.01.2020].

13 Podstawowe znaczenie dla realizacji procedur nieustawodawczych majg: Komunikat Komisji
do Parlamentu Europejskiego i Rady - Wprowadzenie w Zycie art. 290 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, COM(2009)673 (komunikat w sprawie aktéw wykonawczych i delegowanych);
deklaracja Rady z dnia 11.12.2009 r., 17477/09; rezolucja PE z dnia 05.05.2010, P7TA(2010)0127;
Common Understanding on delegated acts. Letter from the President of the European Parliament
on the subject. Council of the European Union. Brussels, 04.04.2011, 8640/11. PE-L40. INST 192
(Common Understanding); opinia Stuzby Prawnej, Stosowanie art. 290 (akty delegowane) i art. 291
(akty wykonawcze) TFUE. Bruksela, 11.04.2011 r., 8970/11 JUR 172 INST 203.39; Implementation
of the Treaty of Lisbon. Delegated Acts (Article 290, Treaty on the Functioning of the European
Union). Guidelines for the services of the Commission SEC(2011)855; Implementation of the
Treaty of Lisbon. Implementing Acts (Article 291, Treaty on the Functioning of the European
Union). Guidelines for the services of the Commission, SEC(2012)617.

14 Porozumienie mi¢dzyinstytucjonalne w sprawie niewiazacych kryteriéw stosowania art. 290 i 291
TFUE, Dz. Urz. C 223 2 03.07.2019 r., s. 1 (porozumienie w sprawie niewigzacych kryteriéw stoso-
wania art. 290 i 291 TFUE).

15 Por. A. Lazowski, Komentarz do art. 295, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz LEX. Tom I, red. A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 745.

16 Zob. A. Zawidzka-Lojek, Komentarz do art. 295 TFUE, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz LEX. Tom I, red. A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 750.
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instytucjonalnej, instytucje za kluczowe uznajg dazenie do poszanowania za-
sad demokratycznych, zwiekszenia przejrzystosci procedur oraz wiaczenia
parlamentéw narodowych i przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego
w proces decyzyjny. Jednym z unijnych priorytetéw ostatnich lat byto wiec
wprowadzanie zmian demokratyzujacych proces legislacyjny'’, a narzedziem
je realizujagcym miata by¢ zasada lepszego stanowienia prawa umieszczona
przez KE w centrum swojego procesu ksztaltowania polityki. Dziatania miek-
kie Komisji skupiajg si¢ na wzmacnianiu instrumentarium demokracji deli-
beratywnej i realizacji traktatowych ram demokracji uczestniczacej. Do nie-
watpliwych osiggnie¢ reform KE nalezy wskaza¢ wzmocnienie pozycji UE
w rankingach OECD. Jak wskazuje sama KE, przeprowadzona w 2018 r. przez
OECD ocena poréwnawcza systemow lepszego stanowienia prawa w pan-
stwach czlonkowskich'® wykazuje, ze reformy zapoczatkowane przez Komisje
w 2015 r. przyniosly znaczng poprawe. Ogélnie rzecz biorgc, polityka regula-
cyjna Komisji jest obecnie jedna z najlepszych w OECDY. Jednocze$nie sama
KE zauwaza, ze konsultacje publiczne wykazaly, iz poziom wiedzy na temat
mozliwosci uczestnictwa w procesie ksztaltowania polityki Komisji jest wciaz
stosunkowo niski, a prezentacja wynikéw konsultacji i sposobu ich wykorzy-
stania powinny by¢ bardziej przejrzyste*. Do podobnych zastrzezen prowadzi
takze kwerenda literatury przedmiotu przeprowadzona przez Komisje. Ogol-
nie wiec mozna przyjaé, ze proces stanowienia aktow ustawodawczych i nie-
ustawodawczych, a szerzej proces decyzyjny Unii, jest w odczuciu spotecznym
malo przejrzysty i trudny do zrozumienia.

Celem przedmiotowej czesci jest analiza procesu decyzyjnego w Unii
w zakresie stanowienia aktéw ustawodawczych oraz aktéw nieustawodaw-
czych. Omdwiona zostanie zwykla i specjalna procedura ustawodawcza, co
poprzedzi analiza prac przygotowawczych. W obszarze badan nad etapem

17 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regiondéw - Lepsze stanowienie prawa: podsumowanie dotychczasowych
osiggnie¢ i utrzymanie dalszego zaangazowania, COM/2019/178, s. 1 (komunikat podsumowanie
dotychczasowych osiggnie¢ i utrzymanie dalszego zaangazowania).

18 OECD (2018), OECD Regulatory Policy Outlook 2018, OECD Publishing, Paris, https://doi.
0rg/10.1787/9789264303072-en

19 W poréwnaniu z poprzednia oceng OECD (pakiet lepszego stanowienia prawa sprzed maja 2015 r.)
Komisja zajmuje obecnie pierwsze miejsce w rankingu OECD pod wzgledem zaangazowania za-
interesowanych stron. OECD stwierdzila tez, ze Komisja dopracowala i usprawnila swoja polityke
w zakresie oceny skutkow, przyznajac jej trzecie miejsce, a takze awansowata Komisje na czwarte
miejsce w rankingu dotyczacym ewaluacji; za: komunikat podsumowanie dotychczasowych osia-
gniec i utrzymanie dalszego zaangazowania, s. 4.

20 Tamze, s. 7.



Edyta Krzysztofik, Agnieszka Parol 171

poprzedzajacym przedstawienie wniosku legislacyjnego poddana analizie zo-
stanie pozycja Komisji Europejskiej i realizowanego przez nig obowigzku kon-
sultacyjnego, ktory stanowi jeden z wymienionych wprost w traktatach instru-
ment demokracji uczestniczacej. Szczegdlna uwaga zostanie poswiecona takze
pozostalym instrumentom demokratyzujacym proces decyzyjny: europejskiej
inicjatywie obywatelskiej i partycypacji parlamentéw narodowych w ramach
kontroli zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Nastepnie, jako pochodny
etap procedur ustawodawczych, zostanie omoéwiona procedura komitologicz-
na i proces stanowienia aktow delegowanych.






ROZDZIAL I PRACE PRZYGOTOWAWCZE

1. Bezposrednia i posrednia inicjatywa ustawodawcza

Zgodnie z prawem pierwotnym (art. 17 ust. 1 TUE)* Komisja Europejska
wspiera ogélny interes Unii i podejmuje w tym celu odpowiednie inicjaty-
wy. De iure prowadzi do quasi-monopolu (ang. near-monopoly) na inicjaty-
we ustawodawczg Komisji?? i oznacza, ze wszelkie odstepstwa od tej zasady
powinny wynika¢ z prawa pierwotnego. Traktaty, ustanawiajac wyjatek od
wodawczej pigciu podmiotom (art. 289 ust. 4 TFUE): 1) grupie 1/4 panstw
czlonkowskich w zakresie wnioskéw dotyczacych PWBIS (art. 76 TFUE); 2)
Parlamentowi Europejskiemu w zakresie projektu jednolitej ordynacji wybor-
czej do PE (art. 223 ust. 1 TFUE); 3) Europejskiemu Bankowi Centralnemu
w zakresie zalecen dotyczacych wykonywania lub zmiany niektérych posta-
nowien statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego
Banku Centralnego (art. 129 TFUE) oraz kurséw wymiany walut (art. 219
TFUE); 4) Trybunalowi Sprawiedliwosci w zakresie tworzenia sadéw wyspe-
cjalizowanych; alternatywnie wniosek moze przedstawi¢ KE (art. 257 akapit 1
TFUE); 5) Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemu w zakresie zmiany jego
statutu (art. 308 akapit 3 TFUE).

Bezposrednia inicjatywa ustawodawcza polega na przygotowaniu wniosku
i przedtozeniu go wprost unijnym legislatorom. Instytucje Unii i jej obywatele
mogag takze wplywac na prace legislacyjne korzystajac z posredniej inicjatywy
prawodawczej. Polega ona na mozliwosci zwrocenia si¢ do Komisji Europej-
skiej z zadaniem (ang. request) lub zaproszeniem (ang. invitation) do przed-
stawienia wszelkich wtasciwych wnioskéw legislacyjnych. Posrednia inicjaty-
wa ustawodawcza wynika wprost z prawa pierwotnego lub pozycji ustrojowe;

21 Przed wejéciem w zycie TL bezposrednia inicjatywa Komisji byla w zasadzie wylaczna.
22 Pkt 63 wyroku Trybunatu z dnia 19 grudnia 2019 r., Patrick Grégor Puppinck i in. p. Komisji
Europejskiej, sprawa C-418/18 P, ECLI:EU:C:2019:1113 (wyrok w sprawie Puppinck i in.).



174 Funkcja prawodawcza w systemie prawa Unii Europejskiej

instytucji Unii. Przystuguje ona: PE, RUE, obywatelom Unii w ramach euro-
pejskiej inicjatywy obywatelskiej oraz Radzie Europejskie;.

Po pierwsze, prawo posredniej inicjatywy legislacyjnej posiadaja wspotle-
gislatorzy, tj. RUE (art. 241 TFUE)* i PE (art. 225 TFUE). Obie instytucje
moga zwraca¢ si¢ do KE z zadaniem przedstawienia odpowiednich wnio-
skow ustawodawczych. Rada Unii Europejskiej uzyskata takie prawo w pierw-
szej dekadzie integracji europejskiej i szeroko z niego korzystata. Przyznane
uprawnienie wynikalo z pozycji ustrojowej Rady i pierwotnie samodzielnie
realizowanej funkgji legislacyjnej. Wraz z ewolucjg procesu decyzyjnego na-
stepowalo rozszerzenie prawa posredniej inicjatywy na Parlament. Posrednia
inicjatywa ustawodawcza PE zostala wprowadzona do prawa pierwotnego
na mocy Traktatu z Maastricht, jednak juz wczeéniej nieformalnie PE mogt
wplywacé na prace KE za posrednictwem politycznych stanowisk tzw. initiative
reports i posiadanej dwczesnie funkcji budzetowej. Zaréwno w dyskusji towa-
rzyszacej przyjeciu TM, jak i pracom Konwentu, PE wnioskowal o przyznanie
mu réwnowaznego do uprawnien posiadanych przez KE prawa inicjatywy le-
gislacyjnej. Mialo by¢ to remedium na tzw. deficyt demokratyczny. Jednocze-
$nie RUE domagata si¢ zachowania réwnowagi w uprawnieniach swoich i PE.
Przyznanie trzem instytucjom: PE, RUE i KE inicjatywy bezposredniej, mo-
globy jednak doprowadzi¢ do rozmycia pozycji KE jako inicjatorki procesu
legislacyjnego. Ostatecznie wspollegislatorom pozostawiono prawo posredniej
inicjatywy legislacyjnej, ktérego faktyczny wplyw na proces decyzyjny zale-
zy od nieformalnych relacji migdzyinstytucjonalnych i poszanowania zasady
réwnowagi miedzyinstytucjonalnej. Postepowanie RUE i Rady Europejskiej,
ktére byly faktycznymi inicjatorkami wielu procedur prawodawczych przed
wejsciem w zycie TL* wskazujg, ze do$wiadczenia wspdtpracy miedzyinsty-
tucjonalnej sg rézne.

Obecnie kazdy z postéw PE, a wspdlnie maksymalnie dziesieciu postow,
moze przedlozy¢ wniosek dotyczacy aktu prawnego Unii (art. 47 regulaminu
PE). Wniosek przedkladany jest Przewodniczagcemu PE, ktéry o dopuszczeniu
takiego wniosku oglasza na posiedzeniu plenarnym i przekazuje go parlamen-
tarnej komisji przedmiotowo wlasciwej. Parlament moze, przyjmujac rezolu-
cje na podstawie sprawozdania z wlasnej inicjatywy wilasciwej komisji, zwro-
ci¢ si¢ do Komisji o przedlozenie wszelkich stosownych wnioskéw majacych
na celu przyjecie nowego lub zmiane istniejacego aktu prawnego. Rezolucja
jest przyjmowana wiekszos$cia gloséw calkowitej liczby postéw do Parlamentu

23 Pierwotnie art. 26 akapit 3 TEWWiS.
24 P. Craig, G. de Burca, EU Law. Text, Cases and Materials, Oxford 20115, s. 122.
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w glosowaniu koncowym. Parlament moze jednoczesnie okresli¢ termin
przedlozenia wniosku®”. Rada, na wniosek co najmniej jednego ze swoich
czlonkdéw, przyjmuje stanowisko w sprawie posredniej inicjatywy ustawodaw-
czej zwykla wigkszoscia gloséw. Zgodnie z postanowieniami Porozumienia
miedzyinstytucjonalnego w sprawie lepszego stanowienia prawa* KE usto-
sunkowuje sie do takich wnioskow w terminie trzech miesigcy i okresla dalsze
dzialania, jakie zamierza podja¢, w formie specjalnego komunikatu. Jezeli KE
postanawia nie przedklada¢ wniosku, szczegétowo wyjasnia powody, a w ra-
zie potrzeby dolfacza analize mozliwych alternatywnych rozwigzan. Na wnio-
sek, Komisja przedstawia swoje stanowisko na forum Parlamentu Europej-
skiego lub Rady. Pierwsze komentarze do art. 225 i 241 TFUE? wskazywaly,
ze legislatorom niezadowolonym ze stanowiska KE przystuguje takze prawo
wniesienia skargi na bezczynnos¢ (art. 266 TFUE). W $wietle najnowszego
orzecznictwa® nalezy jednak wskazaé, ze prawo inicjatywy legislacyjnej przy-
znane Komisji oznacza, ze do Komisji nalezy decyzja o przedstawieniu badz
nieprzedstawieniu wniosku dotyczacego aktu ustawodawczego, poza wypad-
kiem, gdyby na mocy prawa Unii byla ona zobowigzana do przedstawienia
takiego projektu. Legislatorom pozostaje natomiast prawo do wniesienia skar-
gi na niewaznos$¢ komunikatu KE i wskazanego w komunikacie uzasadnienia,
ktorego badanie jest jednak ograniczone®. Skoro bowiem komunikat wchodzi
w szeroki zakres uznania Komisji, powinien podlega¢ ograniczonej kontroli
sadowej, ktéra obejmuje w szczegdlnosci sprawdzenie wystarczajacego cha-
rakteru uzasadnienia i braku oczywistych bledéw w ocenie®.

Po drugie, mozliwo$¢ podobng do prawa przyznanego PE i RUE daje euro-
pejska inicjatywa obywatelska (art. 11 TUE), w ramach ktérej obywatele Unii
mogg zwracac si¢ do KE przedkladajac propozycje prawodawcze. Mechanizm

25 Sposrod 29 inicjatyw wymienionych w latach 2009-2014 i 2014-2019 rezolucja zaowocowala
przyjeciem wniosku ustawodawczego, przynajmniej czesciowo, w siedmiu przypadkach, zob.
Parliament’s right of legislative initiative, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
BRIE/2020/646174/EPRS_BRI(2020)646174_EN.pdf [dostep: 12.09.2020], s. 3.

26 Pkt 10 porozumienia w sprawie lepszego stanowienia prawa.

27 R. Streinz, Kommentar zum Vertrag iiber die Europdische Union und Vertrag iiber die Arbeitsweise
der Europdischen Union, C.H. Beck 2012, Article 225, marginal number 4; cyt. za: R. Grzeszczak,
Komentarz do art. 225, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz LEX. Tom I, red.
A. Wrdbel, Warszawa 2012, s. 102.

28 Pkt 109 wyroku w sprawie Puppinck i in.

29 Pkt 147 wyroku w sprawie Puppinck i in.

30 Pkt 96 wyroku w sprawie Puppinck i in.
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EIO zostal wprowadzony do prawa pierwotnego na mocy Traktatu z Lizbony
i stanowit juz podstawe kilku wnioskéw ustawodawczych?'.

Po trzecie, ze wzgledu na swoja pozycje ustrojowg prawo posredniej ini-
cjatywy legislacyjnej posiada Rada Europejska. Uprawnienia RE nie s3 jednak
tak oczywiste, gdyz z prawa pierwotnego (Art. 15(1) TUE) wynika, ze Rada
Europejska nie pelni funkcji prawodawczej. Postanowienia traktatowe nalezy
jednak interpretowac restryktywnie w ten sposob, ze RE nie posiada upraw-
nien legislatora unijnego. W procesie realizacji szeroko rozumianej funkcji
prawodawczej istotnie jednak wplywa na program prac legislacyjnych. Kon-
kluzje Rady Europejskiej, ktore maja na celu nadawanie Unii impulséw nie-
zbednych do jej rozwoju i okreslanie ogélnych kierunkéw i priorytetéw po-
litycznych (art. 15(1) TUE), maja czesto wplyw na akty przyjmowane w toku
procedur ustawodawczych. Dzieje sie tak szczegoélnie wtedy, gdy Rada Euro-
pejska zwraca si¢ wprost do KE o zajecie si¢ dang sprawg i przedstawienie
odpowiednich wnioskéw. W przesztosci PE wskazywal nawet, ze konkluzje
Rady Europejskiej dotycza niekiedy istoty aktow ustawodawczych, przez co
moga odebra¢ KE, RUE i PE swobode stanowienia prawa wedlug wlasnego
uznania, naruszajac zasad¢ réwnowagi instytucjonalnej. Inicjatywa posrednia
RE wykracza poza jej konkluzje (tj. dokument podsumowujacy posiedzenie
RE) i moze obejmowa¢ takze inne dokumenty przyjmowane przez Rade Eu-
ropejska, kluczowe znaczenie bedzie mie¢ bowiem cel przyjecia dokumentu
politycznego RE.

2. Zasada lepszego stanowienia prawa

Proces decyzyjny, w tym prace przygotowawcze, jest realizowany w oparciu
o zasad¢ rdwnowagi instytucjonalnej i demokracji uczestniczacej. Wymienione
zasady nie tworzg katalogu zamknietego, wydaje sie jednak, ze buduja podsta-
we aksjologiczng procedur decyzyjnych. Zasade réwnowagi instytucjonalnej
uzupelniaja, takze wymienione w traktatach, zasada lojalnosci instytucjonal-
nej i zasada autonomii instytucjonalnej. Komisja Europejska w ciggu ostatniej
dekady do katalogu zasad o podstawowym znaczeniu dla procedur legislacyj-
nych wiaczyta natomiast zasade¢ lepszego stanowienia prawa, ktora, inaczej jak
wymienione powyzej, nie posiada podstaw traktatowych. Analizujac sposéb

31 Szerzej rozdziat I1I.
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realizacji prac przygotowawczych, mozna dojs¢ do przekonania o jej charakte-
rze nadrzednym na tym etapie.

Zasade lepszego stanowienia prawa Komisja wprowadzita na mocy wia-
snego komunikatu z 2015 r*? i dokumentéw roboczych®. W podstawowym
dokumencie brak jednak klarownej definicji pojecia. Wydaje sie, ze pewne
podstawy definicyjne mozna przyjaé¢ na podstawie wczesniejszych dokumen-
tow Komisji*!, ktére wprost nie odnosza si¢ do procedur legislacyjnych jako
calosci, wskazuja jednak na sposob organizacji wewnetrznych prac Komi-
sji. W $wietle wymienionych dokumentéw zasade lepszego stanowienia pra-
wa na etapie prac przygotowawczych definiuje: mozliwie szerokie wlaczenie
w uczestnictwo w pracach zainteresowanych podmiotéw; zachowanie zasa-
dy otwartosci, zachowanie dobrej wiary w kontaktach z innym uczestnikami
procesu decyzyjnego; jasno i jednoznacznie okreslone cele oraz wskazniki ich
oceny; oraz zgodnos¢ dzialan z prawem. Ponadto dokumenty robocze Komisji
definiujg zasade lepszego stanowienia prawa takze poprzez okreslenie celéw,
do jakich jej stosowanie powinno doprowadzi¢. Wsrdd celéw inteligentnych
regulacji KE wskazuje: osadzenie ich w cyklu planowania legislacyjnego (zob.
ewaluacje); wysoka jako$¢; oparcie na dowodach; procedowanie przy zacho-
waniu zasady otwartosci i dialogu z partnerami; poszanowanie zasad po-
mocniczoéci i proporcjonalnoéci; wszechstronno$¢ (uwzgledniajace wszystkie
istotne skutki gospodarcze, spoteczne i srodowiskowe alternatywnych rozwig-
zan politycznych); spdjnosé; proporcjonalnosé; transparentnosé; bezstronnosé
(ograniczenie udzialu decyzji politycznych na rzecz analizy merytorycznej);
oraz profesjonalne przygotowanie.

Komisja Europejska przedstawila zasade lepszego stanowienia prawa

w komunikacie dotyczacym ,lepszej regulacji™®, ktory miat na celu restruk-

turyzacje zarzadzania administracyjnego. Zasada lepszego stanowienia pra-
wa nie funkcjonuje jednak w oderwaniu od zasady réwnowagi i demokracji
uczestniczacej, a wrecz przeciwnie, powinna umacnia¢ przestrzeganie zasad

32 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regiondéw Program UE - Lepsze wyniki dzieki lepszemu stanowieniu pra-
wa, COM/2015/0215 final (komunikat lepsze wyniki dzi¢ki lepszemu stanowieniu prawa).

33 Komisja Europejska, Better Regulation Guideline, SWD(2017)350; Komisja Europejska,
Commission Staff Working Document, Better regulation ,, Toolbox”, SWD(2015).

34 Principles for better self - and co-regulation, https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/cop
-principles-better-self-and-co-regulation [dostep: 12.09.2020]. Zasady sa cze$cig strategii przed-
stawionej w komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Odnowiona strategia UE na lata 2011-2014 doty-
czgca spolecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw COM(2011) 681.

35 Komunikat lepsze wyniki dzigki lepszemu stanowieniu prawa, s. 2.
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traktatowych. Wydaje si¢, ze Komisja za podstawe nowego podejscia przyjela
umocnienie swojego mandatu w zakresie sprawowania funkcji prawodawczej,
a na etapie prac przygotowawczych swojego quasi-monopolu legislacyjnego.
Z jednej strony, podjete dzialania, szczegdlnie w zakresie ustrukturyzowania
prac przygotowawczych i ich rozbudowy, zmniejszaja przestrzen dialogu mie-
dzyinstytucjonalnego i usztywniaja podzial kompetencji realizowany w ra-
mach trojkata legislacyjnego. Z drugiej strony, wysoka procedualizacja prac
przygotowawczych moze wplywaé negatywnie na jego odbidr spoteczny w za-
kresie przejrzystosci i otwartosci, a posrednio legitymizacji demokratycznej.

3. Obowiazek konsultacyjny i prace przygotowawcze

3.1. Planowanie legislacyjne

Z inicjatywa ustawodawcza Komisji zwigzane s3 bezposrednio kompe-
tencje przygotowywania harmonogramu prac legislacyjnych oraz konsultacji
spolecznych, ktore KE realizuje w poszanowaniu podstawowych zasad kie-
rujacych procesem legislacyjnym: réwnowagi instytucjonalnej i demokracji
uczestniczacej. Sposob okreslania harmonogramu prac jest elementem stano-
wigcym jedna z podstaw realizacji zasady rownowagi instytucjonalne;j.

Zgodnie z Porozumieniem miedzyinstytucjonalnym w sprawie lepszego
stanowienia prawa’ trzy instytucje prowadza dialog zaréwno przed przyje-
ciem, jak i po przyjeciu rocznego programu prac Komisji. Rozmowy poczat-
kowo odbywaja si¢ w sposob malo sformalizowany, dopiero po debacie na
temat stanu Unii, a przed przyjeciem programu prac KE, nastepuje wymiana
listu intencyjnego. Sama debata stanowi coroczne wystuchanie przewodnicza-
cego KE na posiedzeniu plenarnym PE. Po przyjeciu programu prac Komisji
i na jego podstawie trzy instytucje uzgadniajg wspdlna deklaracje w sprawie
rocznego programowania miedzyinstytucjonalnego, pod ktérym podpisuja sie
przewodniczacy trzech instytuciji.

36 A. Alemanno, How Much Better is Better Regulation? Assessing the Impact of the Better Regulation
Package on the European Union - A Research Agenda, ,European Journal of Risk Regulation” 3
(2015), s. 23.

37 Pkt 5-9 porozumienia w prawie lepszego stanowienia prawa.
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Realizujac zasade demokracji uczestniczacej KE prowadzi staly dialog
ze spoleczenstwem obywatelskim w zakresie planowanych aktéw prawnych.
Zgodnie z postanowieniami przyjetymi na mocy TL, Komisja Europejska pro-
wadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami w celu zapewnienia
spojnosci i przejrzystosci dziatan Unii (art. 11 ust. TUE). Dialog ze spoleczen-
stwem obywatelskim przez ostatnie lata ulegl znaczacym zmianom. Obecnie
skupia si¢ na wykorzystaniu instrumentéw e-demokracji i jest realizowany
za pomocy konsultacji spolecznych prowadzonych gtéwnie przy zastosowaniu
programu REFIT?*, nowopowstalej platformy F4F* oraz portalu interneto-
wego ,Wyraz swoja opini¢!”*. Dwa pierwsze z wymienionych instrumentéw
koncentrujg si¢ na wspolpracy z posiadajagcymi juz pewng strukture forma-
mi organizacyjnymi spoleczenstwa obywatelskiego. Ostatni z instrumentéw
stanowi natomiast przestrzen dialogu z podmiotami indywidualnymi. Portal
internetowy ,Wyraz swoja opini¢!” ma umozliwi¢ udzial obywateli i zainte-
resowanych stron w procesie opracowywania polityki przez Komisje*'. Liczba
odwiedzin portalu wynosi obecnie ponad 800 000 rocznie*”. Wczesniej taka
role pelnil unijny system SOLVIT, ktéry obecnie stanowi platforme komuni-
kacji miedzy jednostkami a unijnymi instytucjami, dotyczacej potencjalnych
naruszen prawa Unii przez organy krajowe.

Prace przygotowawcze Komisji nieodzownie zwigzane byly z procesem
przygotowywania bialych i zielonych ksiag. Zielone ksiegi (ang. green papers)
to dokumenty, ktére mialy na celu zainicjowa¢ proces konsultacji na pozio-
mie europejskim, zmierzajacy do podjecia konkretnych dzialan na szczeblu
UE. Biale ksiegi (ang. white papers) zawieraja juz propozycje dziatan UE
w okreslonej dziedzinie. Mechanizm tworzenia ksiag, zaczerpniety z systemu
anglosaskiego, byl przez wiele lat skrupulatnie wykorzystywany w procesie
poglebiania integracji europejskiej. Pierwsze zielone i biale ksiegi zostaly opu-
blikowane w latach 80-tych. Zdecydowanie najwigcej zielonych ksiag powsta-
lo w pierwszej dekadzie XXI w. Sredniorocznie byto wtedy przyjmowanych
8 ksiag. Ostatnia z dotychczasowych zielonych ksiag zostala przygotowana

38 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionéw, Sprawno$¢ regulacyjna UE, COM(2012)746.

39 Decyzja Komisji z dnia 11 maja 2020 r. ustanawiajaca platforme ds. dostosowania sie¢ do wymogéw
przysztosci (2020/C 163/03); Dz. Urz. C 163 z 12.05.2020 1., s. 3.

40 Zob. https://ec.europa.cu/info/law/better-regulation/have-your-say [dostep: 10.09.2020].

41 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2019 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnoéci oraz w sprawie stosunkow z parlamentami narodowymi, COM(2020)272, s. 2
(Sprawozdanie roczne za rok 2019 w sprawie stosowania zasad pomocniczoéci i proporcjonalnosci
oraz w sprawie stosunkoéw z parlamentami narodowymi).

42 Komunikat podsumowanie dotychczasowych osiagniec i utrzymanie dalszego zaangazowania, s. 6.
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w 2015 r. i dotyczyla detalicznych ustug finansowych®, i podobnie jak pierw-
sza** oraz wigkszo$¢ pozostalych, zakresem przedmiotowym objeta funkcjo-
nowanie rynku wewnetrznego. W uzyciu pozostaly biale ksiegi. Poréwnujac
liczbe wydanych ksiag do aktywnos$ci prawodawczej instytucji unijnych biale
ksiegi sa rzadkie, w ciagu roku jest ich przygotowywanych maksymalnie kil-
ka. Obecnie, w miejsce bialych i zielonych ksiagg, Komisja ustanowita system
oparty na tworzeniu ewaluacji i oceny skutkdow.

3.2. Program sprawnosci i wydajnosci regulacyjnej (REFIT)

Program sprawno$ci i wydajnosci regulacyjnej (ang. Regulatory Fitness
and Performance Program - REFIT) zostal ustanowiony w 2012 r. i ma na
celu uproszczenie prawa UE i ograniczenie kosztow regulacyjnych przy jed-
noczesnym zapewnieniu pozytywnych rezultatéw. Celem polityki Komisji
dotyczacej lepszego stanowienia prawa jest ogdlne zmniejszenie obcigzen
i uproszczenie w ramach programu sprawnosci i wydajnosci regulacyjnej. Ge-
neralnie, ze wzgledu na stopien preempcji prawa unijnego nalezy wskazac,
ze zajecie obszardéw unijnych kompetencji prawodawstwem Unii jest znacz-
ne i aktualnym celem dzialan Komisji jest dostosowanie juz istniejagcych ram
regulacyjnych do zmieniajacych si¢ potrzeb. To takze odzwierciedla przyjete
w komunikacie podejscie tworzenia tzw. inteligentnych regulacji (ang. smart
regulation).

Program zostal ustanowiony w drodze komunikatu Komisji, chociaz przed-
stawiony w formule opisowej, stanowi o sposobie wykonywania traktatowych
kompetencji Komisji w zakresie planowania legislacyjnego (art. 17 ust. 11 2
TUE) oraz uwzglednia realizacj¢ zasady demokracji uczestniczacej na etapie
prac przygotowawczych. Wydaje sig, ze wobec pozycji KE w procesie legisla-
cyjnym, komunikat stanowi akt prawa wewnetrznego, do ktdrego przestrze-
gania jest zobowigzana Komisja. Ma on podobna pozycje w okreslaniu ram
réwnowagi instytucjonalnej i legitymacji demokratycznej, jak porozumienia
miedzyinstytucjonalne na etapie dialogu miedzyinstytucjonalnego.

43 Zielona Ksigga w sprawie detalicznych ustug finansowych, Lepsze produkty, szerszy wybdr i wigk-
sze mozliwoéci dla konsumentéw i przedsigbiorstw, COM(2015)630.

44 Towards a Dynamic European Economy, Green Paper on the Development of the Common
Market for Telecommunications Services and Equipment, COM(87)290.
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Z opisowej formy przedstawionej przez KE oraz dokumentéw nastep-
czych® wylania si¢ dwutorowo$¢ prac przygotowawczych. Z jednej bowiem
strony, KE dokonuje ogélnych ocen, czy tez ewaluacji, poszczegolnych polityk
Unii. Wydaje sie, ze dokonuje tutaj oceny systemowej polityki Unii jako sys-
temu licznych, powigzanych ze sobg i wzajemnie uzupelniajacych sie instru-
mentéw prawnych. Wczesniej taka analize przeprowadzano w ramach bialych
ksigg. Z drugiej strony, ocena skutkéw, podobnie jak uprzednio zielone ksiegi,
stanowi analize legislacyjng konkretnego instrumentu prawnego.

3.3. Ewaluacja (ocena legislacji)

Wraz z ogloszeniem programu REFIT Komisja rozpoczeta systemowe
przeglady unijnych polityk i obowigzujacej tam legislacji, pod katem potrzeb
jej ewentualnego dostosowania do obecnych potrzeb. Rozpoczynajac taki
przeglad, w pierwszej kolejnosci Komisja dokonuje tzw. testéw sprawnosci,
ktore polegaja na ocenie poszczegdlnych polityk Unii. Nastepnie, analizujac
juz poszczegdlne akty przyjete w ramach konkretnej polityki, przeprowadza
ewaluacje.

Do konica 2018 r. Komisja opracowata 259 ewaluacji. Obecnie ewaluacja
towarzyszy okolo 3/4 ocen skutkéw dotyczacych zmian ustawodawczych.
Ewaluacja jest jednym z kluczowych filaréw lepszego stanowienia prawa.
Umozliwia sprawdzenie, czy europejskie prawodawstwo i programy finanso-
wania przynosza oczekiwane rezultaty oraz pozostajg aktualne i odpowiednie
do realizacji zamierzonych celéw. Na drodze do pelnego wykorzystania moz-
liwosci ewaluacyjnych stoi, po pierwsze, brak spojnego podejscia do oceny
prawodawstwa pomimo zobowigzan, ktore legislatorzy podjeli w Porozumie-
niu miedzyinstytucjonalnym w sprawie lepszego stanowienia prawa*. Po dru-
gie, w zwigzku z ograniczeniem sporzadzanego przez KE zakresu gromadze-
nia i przetwarzania danych, KE wcigz nie posiada dostatecznych informacji
na temat funkcjonowania prawodawstwa Unii w panstwach czlonkowskich.
Po trzecie, przeprowadzone ewaluacje nie zawsze s3 dobrze wykorzystywa-
ne. Przyktadowo PE i Rada zasadniczo nie uwzgledniajg ewaluacji w swoich
pracach?.

45 Komunikat podsumowanie dotychczasowych osiagnie¢ i utrzymanie dalszego zaangazowania, s. 7
i nast.

46 Zob. pkt 22 i 23 Porozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego w sprawie lepszego stanowienia prawa.

47 Pkt 63 i 69-70 sprawozdania specjalnego Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr
16/2018: ,,Przeglad ex post prawodawstwa UE: system dobrze ugruntowany, lecz niekompletny”,
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Testy sprawnosci i ocena legislacji s3 mozliwie szeroko konsultowane
z opinig publiczng. Narzedziem stanowigcym podstawe dialogu Komisji z in-
nymi podmiotami pierwotnie byla platforma REFIT*, ustanowiona w 2015
r.® W ramach platformy REFIT Komisja wspolpracowala z organami krajo-
wymi, obywatelami i innymi zainteresowanymi podmiotami. Platforme¢ RE-
FIT zastgpita platforma ds. dostosowania si¢ do wymogéw przysztosci (ang.
Fit for Future — F4F).

Nowa forma wspolpracy powstala w oparciu o doswiadczenia wczedniej-
szych lat. Celem platformy jest gromadzenie wiedzy fachowej administracji
publicznych, partneréw spolecznych, malych i duzych przedsiebiorstw oraz
organizacji konsumenckich, zdrowotnych i $rodowiskowych, a takze innych
organizacji pozarzagdowych, F4F powinna skupia¢ wladze krajowe, regionalne
i lokalne panstw czlonkowskich, Komitet Regionéw, Europejski Komitet Eko-
nomiczno-Spoleczny i zainteresowane strony. W zwiazku z tym, ze program
sprawnosci regulacyjnej jest ukierunkowany znaczgco na sprawno$¢ rynku
wewnetrznego F4F powinna $cisle wspolpracowaé z unijng siecia pelnomoc-
nikéw ds. MSP reprezentowang przez pelnomocnika UE ds. MSP. Platforma
obejmuje grupe rzagdowy i grupe zainteresowanych stron. Grupa rzagdowa skla-
da si¢ z ekspertow wysokiego szczebla z krajowych lub regionalnych i lokal-
nych organéw panstw cztonkowskich, posiadajacych wiedzg¢ fachowa w dzie-
dzinie lepszego stanowienia prawa oraz z przedstawicieli Komitetu Regionéw.
Udzial organéw krajowych, lokalnych i regionalnych ma na celu wzmocni¢
proces rozpoznania konkretnych probleméw zwigzanych z wdrazaniem prawa
Unii. F4F korzysta z realizowanej w ramach Komitetu Regionéw sieci orga-
néw krajowych i regionalnych RegHub. Z perspektywy formalno-prawnej F4F
stanowi jedng z grup ekspertow tworzonych na podstawie prawa Unii®.

3.4. Ocena skutkow

Oceny skutkéw stuzg gtéwnie jako zroédto informacji przydatnych Komisji
przy podejmowaniu decyzji politycznych®'. Uzasadniaja one konieczno$¢ pod-

https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_16/SR_BETTER_REGULATION_pl.pdf
[dostep: 10.09.2020].

Decyzja Komisji z dnia 19 maja 2015 r. ustanawiajaca platforme REFIT, C(2015)3261.

Jej mandat wygast w 2019 r.

Decyzja Komisji z dnia 30 maja 2016 r. ustanawiajaca przepisy horyzontalne dotyczace tworzenia
i funkcjonowania grup ekspertéw Komisji, C(2016)3301.

51 Komunikat lepsze stanowienie prawa: podsumowanie dotychczasowych osiagnie¢ i utrzymanie
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jecia dzialania przez Unie, okreslaja warto$¢ wnoszong przez takie dzialanie
oraz przedstawiaja informacje o tym, kogo i w jaki sposéb dotkng skutki
dzialania, zapewniajac cato$ciowe ujecie skutkow gospodarczych, spolecznych
i Srodowiskowych. Oceny skutkéw sa obecnie czgsto omawiane w ramach ob-
rad Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacych wnioskéw Komisji. Wraz
z opiniami Rady ds. Kontroli Regulacji sa ogélnodostepne. Oceny skutkow sa
narzedziem komunikacji stuzacym legitymizacji unijnych dziatan, poniewaz
objasniaja one tre$¢ wnioskéw Komisji oraz sposob, w jaki Komisja ocenita
wage dowodéw merytorycznych lezacych u podstaw dokonanych wyboréw.

Ocenie skutkéw powinny zosta¢ poddane wszystkie wnioski ustawodaw-
cze, gdy spodziewane ekonomiczne, srodowiskowe lub spoteczne skutki dzia-
tan UE bedg prawdopodobnie znaczace®. Nie kazdej inicjatywie musi jednak
towarzyszy¢ ocena skutkéw. W latach 2015-2018 28% wnioskéw nie zostalo
poprzedzonych oceng skutkdw, przy czym w 8,5% wnioskéw pierwotnie taka
ocena miala zosta¢ przeprowadzona. Czesciowo brak ocen skutkéw usprawie-
dliwiata pilna potrzeba szybkiego reagowania na zmiany sytuacji, takie jak te
w dziedzinie migracji i bezpieczenstwa. Niezaleznie jest to wyjatek od zasa-
dy, ktéry wymaga nalezytego wyjasnienia®. W przypadkach, w ktérych nie
planuje si¢ przeprowadzenia oceny skutkéw, spoleczenstwo jest informowane
za pomocg plandw dzialania.

Przegladu jakosciowego ocen skutkéw i gléwnych ewaluacji dokonuje
niezalezna Rada ds. Kontroli Regulacyjnej. Sklada si¢ ona z siedmiu osob.
Cztonkowie pelnig swoje funkcje w pelnym wymiarze czasu pracy i nie moga
sprawowac jakichkolwiek obowigzkéw w zakresie ksztaltowania polityki, przy
czym troje z nich powoluje si¢ spoza Komisji. Rade ds. Kontroli Regulacyj-
nej ustanowiono w 2015 r.>* i zastgpita ona dawng Rade¢ ds. Oceny Skutkow™.
Rada ma odgrywa¢ kluczowa role w zapewnieniu obiektywnej i wiarygodnej
bazy dowodowej, na ktorej opieraja si¢ decyzje polityczne Komisji. Pracow-
nicy Komisji wskazali, Ze udzielanie odpowiedzi na pytania Rady stanowi

dalszego zaangazowania, s. 8.

52 W ramach zestawu instrumentéw sluzacych lepszemu stanowieniu prawa (instrument nr 9)
Komisja opracowata wytyczne objasniajace, kiedy przeprowadzenie oceny skutkéw jest koniecz-
ne, a kiedy nie jest. Zob. https://ec.europa.eu/info/files/better-regulation-toolbox-9_pl [dostep:
13.09.2020].

53 Wytyczne dotyczace lepszego stanowienia prawa, ramka 1, SWD(2017) 350.

54 Zob. https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/regulatory-scrutiny-board_pl [dostep:
13.09.2020].

55 Od czasu swojego ustanowienia Rada ds. Ocen Skutkéw od 2006 r. do 2015 r. wydata ponad 700
opinii.
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dobre przygotowanie do dalszych negocjacji legislacyjnych, podczas ktérych
konieczne jest wyjasnianie wyboréw politycznych Komisji*.

Stanowiska Rady ds. Kontroli Regulacyjnej nie s wigzace dla Komisji. Nie
jest to jednak zaskoczeniem, skoro w systemach panstw cztonkowskich opinie
niezaleznych organéw kontroli takze nie s3 wigzace dla decydentéw politycz-
nych. Ponadto przyjecie wigzacego charakteru nie byloby zgodne z prawem
inicjatywy Komisji, instytucjonalng rolg Parlamentu Europejskiego i Rady,
a takze z odpowiedzialnosciag wobec ogoélu spoteczenstwa. Kiedy jednak Ko-
misja podejmuje decyzje polityczng o przyjeciu inicjatywy, pomimo braku
pozytywnej opinii Rady ds. Kontroli Regulacyjnej potwierdzajacej adekwat-
no$¢ oceny skutkéw, publicznie wyjasnia przyczyny tej decyzji. Komisja takze
czgsto dostosowywata swoje wnioski w odpowiedzi na zastrzezenia rady doty-
czace proporcjonalnosci przyjetych rozwigzan®.

4. Badanie zgodnosci projektu aktu prawnego z zasadami
pomocniczosci i proporcjonalnosci

Szczegélnym elementem kazdej z przeprowadzonych ocen skutkow
jest ocena zgodno$ci proponowanego aktu prawnego z zasadami po-
mocniczosci i proporcjonalnodci. Nawet jezeli Komisja rezygnuje z prze-
prowadzenia oceny, powinna wciaz wskaza¢ uzasadnienie zgodnosci
wniosku ustawodawczego z wymienionymi zasadami. Prawo pierwotne®®
naklada bowiem na legislatora unijnego obowiazek zachowania propor-
cjonalnodci wszystkich wnioskéw ustawodawczych oraz poszanowania
zasady pomocniczosci przez kazdy wniosek, ktory nie dotyczy kompetencji
wylacznych Unii. Zgodnie z prawem pierwotnym wnioski ustawodawcze
powinny zawiera¢ szczegéltowe stwierdzenie umozliwiajace ich oceneg.
W szczegolnosci stwierdzenie powinno zawiera¢ dane umozliwiajace ocene
skutkow finansowych propozycji legislacyjnej oraz, w przypadku dyrektywy,

56 Komunikat lepsze stanowienie prawa: podsumowanie dotychczasowych osiagnie¢ i utrzymanie
dalszego zaangazowania, s. 10-11.

57 Wigcej przyktadéw mozna znalez¢é w pkt 4.3 Commission Staff Working Document Taking Stock
of the Commission’s better regulation agenda accompanying the document communication from
the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions Better regulation: taking stock and sustaining our
commitment, SWD(2019)156.

58 Art 5 Protokotu (nr 2), w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, Dz. Urz. C
202 z 07.06.2016 r., s. 206 (Protokot nr 2).
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jej skutkéw dla regulacji wprowadzanych przez panstwa czlonkowskie, takze
na poziomie regionalnym.

Zgodnosé¢ projektu z zasadg pomocniczo$ci i proporcjonalnosci naste-
puje poprzez wykazanie wskaznikow jakos$ciowych, a tam gdzie to mozliwe,
ilodciowych. Projekty aktéw ustawodawczych biorg pod uwage koniecznos¢
zminimalizowania wszelkich obcigzen finansowych lub administracyjnych na-
ktadanych na Unie, rzady krajowe, wladze regionalne lub lokalne, podmioty
gospodarcze i obywateli oraz to, by takie obcigzenia byly wspétmierne do za-
mierzonego celu.

W praktyce dokonywane przez KE stwierdzenia, czy tez oceny poszano-
wania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, czgsto budzily zastrzezenia
co do ich kompletnosci. Sama KE* wcigz stwierdza, ze oceny pomocniczo$ci
przedstawione w ocenach skutkow sg czesto raczej ogélne, nadmiernie lega-
listyczne i formalistyczne. Brak jest tez powigzania miedzy oceng pomocni-
czo$ci a oceng proporcjonalnosdci poszczegélnych wariantéw strategicznych.
Ostatnim osiggnieciem w tym obszarze byla akceptacja zalecenia grupy za-
daniowej®, zobowiazujac KE w szczegdlnosci do wlaczenia do ocen skutkow,
uzasadnien i wytycznych w sprawie lepszego stanowienia prawa tzw. wspolnej
»tabeli oceny” stuzacej ocenie pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Zaniechanie badania zgodnosci projektu z zasada pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci rodzi konsekwencje prawne w postaci niewaznosci aktu usta-
wodawczego, wynikajace z naruszenia wymogéw proceduralnych. Sam brak
uzasadnienia we wniosku ustawodawczym nie jest jednak wystarczajacy.
Trybunal Sprawiedliwosci, bada bowiem przestrzeganie wymogu catoscio-
wo w oparciu o tres¢ aktu prawnego i wniosku legislacyjnego. Uznaje sie go
za spelniony, jesli przestrzeganie zasad wynika ogdlnie z tresci motywow i zo-
stalo uwzglednione przy analizie aktu®. Doktryna podkresla przy tym, ze sy-
tuacja, w ktérej Trybunal bada proporcjonalnoé¢ $rodka unijnego, ogranicza
sie tylko do sprawdzenia, czy instytucje unijne nie przyjely aktu prawnego,

59 Komunikat Lepsze stanowienie prawa: podsumowanie dotychczasowych osiagnie¢ i utrzymanie
dalszego zaangazowania, s. 9.

60 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw Zasady pomocniczoéci i proporcjonal-
nosci: wzmacnianie ich roli w ksztaltowaniu polityki UE, COM(2018)703.

61 Juz latach 90-tych XX w. Trybunal Sprawiedliwosci stwierdzil, ze przestrzeganie zasady pomoc-
niczosci to jedna z okoliczno$ci podlegajacych obowigzkowi uzasadnienia zgodnie z art. 253
TWE (aktualnym art. 296 TFUE), zob. wyrok Trybunatu z dnia 12 listopada 1996 r. Zjednoczone
Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej p. Radzie Unii Europejskiej, sprawa C-84/94,
ECLL:EU:C:1996:431; wyrok Trybunatu z dnia 13 maja 1997 r., Republika Federalna Niemiec p.
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, sprawa C-233/94, ECLI:EU:C:1997:231.
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ktdry jest oczywiscie niewlasciwy lub wyraznie nieodpowiedni®. Dokonujac
oceny zachowania zasady pomocniczo$ci TSUE® bada natomiast, czy ,pra-
wodawca Unii mogt na podstawie szczegétowych informacji stwierdzi¢, ze cel
zamierzonego dziatania mégt zosta¢ lepiej osiagniety na poziomie Unii”. Jezeli
chodzi o gwarancje proceduralne, a w szczeg6lnosci obowigzek uzasadniania
w odniesieniu do zasady pomocniczosci, Trybunal przypomnial, Ze poszano-
wanie tego obowiazku ,,nalezy oceni¢ z uwzglednieniem nie tylko brzmienia
zaskarzonego aktu, ale takze kontekstu, w jakim zostal on przyjety, oraz oko-
licznosci sprawy”.

62 J. Maliszewska-Nienartowicz, Proporcjonalnos¢ jako zasada wyznaczajgca gramice dzialania
Wspdlnoty Europejskiej, ,Pafistwo i Spoteczenistwo” 1 (2005), s. 105.

63 Pkt 218 wyroku Trybunalu z dnia 4 maja 2016 r., Philip Morris Brands SARL i in. p. Secretary
of State for Health, sprawa C-547/14, ECLL:EU:C:2016:325.



ROZDZIAL 11 EUROPE]JSKA INICJATYWA
OBYWATELSKA

1. Geneza europejskiej inicjatyw obywatelskiej

Europejska inicjatywa obywatelska® zostala wlaczona do prawa pierwot-
nego na mocy Traktatu z Lizbony, a sama dyskusja nad jej wprowadzeniem
rozpoczeta si¢ 20 lat wcze$niej. W latach 90-tych XX w. austriacko-wloska
propozycja wprowadzenia tzw. kwalifikowanego prawa petycji, zostala przed-
stawiona na konferencji mig¢dzyrzadowej w Amsterdamie. Zgodnie z pro-
pozycja 10% obywateli reprezentujacych co najmniej trzy panstwa mogloby
przedlozy¢ Parlamentu Europejskiemu tzw. inicjatywe posrednig, ktora bytaby
obowigzkowo rozpatrzona®. Projekt odrzucono w 1996 r., ale kolejne lata sta-
nowily czas wzmozonej dyskusji. Na przelomie XX i XXI w. swojg propozycje
przedstawila komisja petycji PE, jednak i ta opcja nie zostala wprowadzona.

Dyskusja odzyta wraz z rozpoczeciem prac Konwentu. Propozycjom wpro-
wadzenia europejskiej inicjatywy obywatelskiej tym razem towarzyszyl projekt
ogolnounijnego referendum®. Kluczowa modyfikacjg, ktéra przyczynila sie

64 W $wietle rozwigzan prawa unijnego EIO jest traktowana jak rozszerzenie katalogu demokracji
uczestniczacej (przedstawicielskiej), zob. pkt 65 wyroku w sprawie Puppinck i in. Demokracja
uczestniczaca jest zasada wlasng Unii, co oznacza, ze jej definicje i granice wyznacza acquis com-
munautaire. Z poje¢ stosowanych powszechnie bedzie to istotny instrument demokracji delibero-
wanej, ktory nie wprowadza do Unii istotnego novum w zakresie demokracji bezposredniej. Jak
wskazuje rzecznik generalny Michal Bobek, w pkt. 79 opinii w sprawie Puppinck i in. (Opinia
Rzecznika Generalnego Michala Bobeka przedstawiona w dniu 29 lipca 2019 r., sprawa C-418/18 P,
ECLIL:EU:C:2019:640), EIO wpisuje si¢ w model inicjatyw polegajacych na ,wyznaczaniu agendy”,
réznigcych si¢ od systemow ,,bezposredniej inicjatywy ludowe;j”.

65 A.B. Capik, A. Gniewek, Wprowadzenie do prawa Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej, Krakow
2012, s. 14-15.

66 QOgdlnounijne referendum wciaz pozostaje postulatem. Postulat wprowadzenia ogdlnounij-
nego referendum pojawil sie¢ w dyskusji nad demokratyzacja Unii, zob. P.C. Schmitter, How
to Democratize the European Union... and why Bother?, Lanham-Boulder-New York-Oxford
2000, s. 120 i nast. Dyskusja nabrata na sile wraz z pracami nad projektem traktatu konstytu-
cyjnego, zob. J. Habermas, Why Europe Needs a Constitution, ,New Left Review” 1 (2001), s. 21
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do ostatecznej akceptacji, okazala si¢ zmiana adresata inicjatywy z PE na Ko-
misje. Wprowadzenie postanowienn o EIO do treéci traktatu konstytucyjnego
nie obylo si¢ bez oporu politycznego. Pierwsze propozycje zostalty odrzucone
i nie byty przedmiotem prac specjalnych grup roboczych. Dopiero pod wply-
wem wystgpienia Przewodniczgcego Konwentu V. Giscard d’Estaign®, wygto-
szonego w koncowej fazie Konwentu, EIO znalazlo si¢ w tresci traktatu (art.
47 ust. 4 TrK). Wydaje sig, ze istotna role odegralo zapewnienie francuskiego
polityka, ze EIO nie bedzie narusza¢ monopolu legislacyjnego Komisji Euro-
pejskiej. Jak powszechnie wiadomo traktat konstytucyjny zostal odrzucony na
etapie procedur ratyfikacyjnych. Ostatecznie to konferencja miedzyrzadowa
z Lizbony, wprowadzita do prawa pierwotnego mechanizm EIO, zachowujac
jego brzmienie i zakres przyjety w traktacie konstytucyjnym.

Prawo do zgloszenia inicjatywy obywatelskiej jest zawarte w art. 11 ust.
4 TUE, stanowiagc element szerszego katalogu instrumentéw demokracji
uczestniczacej®®. Po wejsciu w zycie TL podjeto prace nad aktem wykonaw-
czym, ktoérym towarzyszyly szerokie konsultacje spoteczne, w ramach ktérych
Komisja Europejska przygotowala m.in. zielona ksiege®. Ostatecznie w 2011
r. przyjeto rozporzadzenie o EIO”, ktére bylo podstawa prawng przedloze-
nia ponad 90 inicjatyw”". Rozporzadzenie przewidywalo regularng procedure
przegladu funkcjonowania EIO i sprawozdawczosci (art. 22 rozporzadzenia
o EIO (I)), co zaowocowalo reforma inicjatywy. Nowe rozporzadzenie’, ktore
ma uproscic i usprawni¢ procedure, w pelni weszlo w zycie w styczniu 2020 r.

i wcigz jest kontynuowana, zob. R. Rose, Representing Europeans: A Pragmatic Approach, Oxford
2013, s. 84 i nast.; F. Chaneval, M. Ferrin, Referendums in the European Union: Defective by Birth?,
»Journal of Common Market Studies” 5 (2018), s. 1178 i nast.

67 A.B. Capik, A. Gniewek, dz. cyt., s. 17.

68 Art. 11 TUE stanowi podstawe prawng dialogu ze stowarzyszeniami obywatelskimi i spoleczen-
stwem obywatelskim oraz konsultacji z zainteresowanymi stronami.

69 Komisja Wspolnot Europejskich, Zielona Ksiega w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej,
COM(2009)622.

70 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r.
w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. L 65 z 11.03.2011 r., s. 1 (rozporzadzenie o EIO (I)).
Nastepnie ramy prawne dotyczace europejskiej inicjatywy obywatelskiej zostaly uzupetnione roz-
porzadzeniem wykonawczym Komisji (UE) nr 1179/2011 z dnia 17 listopada 2011 r. ustanawiajace
specyfikacje techniczne w odniesieniu do systeméw zbierania deklaracji on-line na mocy rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej,
Dz. Urz. L 301 z 18.11.2011 r., s. 3.

71 Zob. https://europa.eu/citizens-initiative/home_pl [dostep: 12.09.2020].

72 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/788 z dnia 17 kwietnia 2019 r.
w sprawie europejskiej inicjatywy, Dz. Urz. L 130 z 17.05.2019 r., s. 55 (rozporzadzenie
o EIO (D).
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Do konca 2020 r. zarejestrowano 76, odrzucono natomiast 23 wnioski
(w tym zdecydowana wigkszo$¢ w okresie kwiecien 2012 r. — marzec 2015
r.)”?. W tym czasie zebrano takze okolo 9 mln podpiséw. Sposréd wszystkich
inicjatyw tylko sze$¢ osiagneto wymagany prog liczby sygnatariuszy. Pierw-
sza z inicjatyw, ktéra przekroczyla milion zebranych podpisow’ byl wnio-
sek ,,Dostep do wody i kanalizacji jest prawem czlowieka! Woda jest dobrem
publicznym, nie towarem!”, (,Rigt2water”). Druga z inicjatyw byl wniosek
»Jeden z nas” (,One of us”), ktéry zebral najwicksza liczbe deklaracji popar-
cia””. Komitet organizacyjny EIO ,One of us” wnioskowal o podwyzszenie
standardéw ochrony i godnosci zycia ludzkiego w prawie Unii Europejskie;j.
Trzecia z inicjatyw - ,,Stop wiwisekcji” (,,Stop vivisection”) — dotyczyta pro-
pozycji stworzenia europejskich ram prawnych majacych na celu zniesienie
doswiadczen na zwierzetach”. Czwarta inicjatywa dotyczyta zakazu stosowa-
nia glifosatu oraz ochrony ludzi i Srodowiska przed toksycznymi pestycydami
(»stopglyphosate”)””. Pigta z inicjatyw, ,Minority SafePack - milion podpi-
séw za roznorodnoscia w Europie”™®, wzywa UE do poprawy ochrony oséb
nalezacych do mniejszosci narodowych i jezykowych oraz do wzmocnienia
réznorodnosci kulturowej i jezykowej w Unii. Najnowsza, szdsta inicjatywa,
»End the Cage Age’, ma na celu wprowadzenie chowu bezklatkowego zwie-
rzat gospodarskich.

Tylko wobec dwoch podjeto si¢ przygotowania i przedlozenia wnioskow
ustawodawczych, ktore jednak objety czes¢ zadan przedstawionych w euro-
pejskich inicjatywach obywatelskich. W wiekszosdci przypadkéw w ramach
dzialan nastepczych Komisja Europejska wykonala szereg dzialan miekkich,
w celu zaspokojenia zgdan komitetéw organizacyjnych europejskich inicjatyw
obywatelskich. W przypadku jednej z inicjatyw, EIO ,,One of us”, KE nie pod-
jela zadnych dziatan nastepczych”.

73 Zob. https://europa.eu/citizens-initiative/home_pl [dostep: 30.12.2020].

74 Inicjatywa zebralta 1 659 543 deklaracji poparcia.

75 Inicjatywa zebrata 1 721 626 deklaracji poparcia.

76 Inicjatywa zebrata 1 173 130 deklaracji poparcia.

77 Inicjatywa zebrata 1 070 865 deklaracji poparcia.

78 Zob. https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2017/000004_pl [dostep: 12.01.2020].

79 Szerzej A. Parol, The European Citizens’ Initiative Reform: Does it Matter?, ,Review of European
and Comparative Law” 1 (2020), s. 67 i nast.
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2. Definicja europejskiej inicjatywy obywatelskiej

Analizujac pozycje EIO w systemie instrumentéw prawnych nalezy pod-
kregli¢, iz podstawa funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska.
Jak wskazuje TS, celem EIO, jako jednego z instrumentéw demokracji uczest-
niczacej, jest wspieranie uczestnictwa obywateli w procesie demokratycznym
i promowanie dialogu miedzy obywatelami a instytucjami Unii®. Wciaz jed-
nak demokracja uczestniczaca i jej instrumenty zachowujg charakter subsy-
diarny i uzupelniajacy.

Zgodnie z prawem pierwotnym (art. 11 ust. 4 TUE) mechanizm EIO
umozliwia zwrécenie si¢ miliona obywateli UE, majacych obywatelstwo
znacznej liczby panstw czlonkowskich, do Komisji o przedlozenie, w ramach
jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktd-
rych, zdaniem obywateli, stosowanie Traktatéw wymaga aktu prawnego Unii.
Traktaty definiujg EIO poprzez wskazanie jej zakresu podmiotowego i przed-
miotowego oraz adresata inicjatywy.

Do skutecznego przedlozenia EIO wymagane jest spelnienie ilo$ciowych
i jakosciowych kryteriéw zakresu podmiotowego. Inicjatywa, ktéra moze zo-
sta¢ przedstawiona KE, powinna zebra¢ co najmniej milion waznych dekla-
racji poparcia (kryterium ilosciowe). Zgodnie z brzmieniem rozporzadzenia
o EIO, sygnatariuszem moze zosta¢ kazdy, kto ukonczyl 18 lat i posiada oby-
watelstwo Unii (obywatelstwo jednego z panstw czlonkowskich). Dodatkowo
panstwo cztonkowskie moze obnizy¢ kryterium do 16 lat (art. 2 ust. 2 roz-
porzadzenia o EIO (II)). Zasadniczo minimalny wiek powinien odpowiada¢
wiekowi, w ktorym obywatele uzyskuja czynne prawo wyborcze w wyborach
do Parlamentu Europejskiego. EIO nie rozszerza mozliwosci partycypacji na
panstwa niecztonkowskie, niezaleznie od tego, czy ich obywatele korzystaja
ze swobdd rynku wewnetrznego, czy swobody przemieszczania si¢ w ramach
strefy Schengen.

TUE wprowadza ponadto nieostre kryterium jakosciowe, wskazujac, ze
podpisy powinny pochodzi¢ od obywateli znacznej liczby panstw czlonkow-
skich. Prawo wtdérne stanowi obecnie, ze przez znaczng liczbe nalezy rozu-
mie¢ 1/4 panstw czlonkowskich (obecnie 7) i wskazuje zasady obliczania mi-
nimalnej reprezentacji kazdego z nich (art. 3 rozporzadzenia o EIO (II))®.

80 Pkt 65 wyroku w sprawie Puppinck i in.
81 Sygnatariusz jest wliczany do liczby deklaracji poparcia w panstwie czlonkowskim, ktérego jest
obywatelem, niezaleznie od miejsca, w ktorym podpisal deklaracje poparcia.
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Podobnie jak w przypadku okreslania minimalnego wieku sygnatariuszy, EIO
korzysta z mechanizméw wypracowanych w PE, tym razem zasady degresyw-
nej proporcjonalnosci (art. 3 rozporzadzenia o EIO (II))*. Minimalna liczba
deklaracji poparcia z danego panstwa stanowi iloczyn liczby 705 (aktualnej
liczby czlonkéw PE) i liczby okreslajacej ilo§¢ mandatéw na dane panstwo.
Przykladowo w Polsce minimalna liczba deklaracji poparcia wynosi 36 660,
najwiecej wymaganych podpiséw jest w Niemczech (67 680), a najmniej na
Cyprze, Malcie i Luksemburgu (po 4 230). Elementem uzupelniajagcym kryte-
rium jako$ciowe jest takze domicyl cztonkéw komitetu organizacyjnego EIO.
Zgodnie z rozporzadzeniem o EIO, grupa organizacyjna powinna sklada¢ sie
z 0soOb, ktdére zamieszkujg 7 réznych panstw czlonkowskich. Wybér kryterium
zréznicowania domicylu, a nie obywatelstwa organizatoréw, takze jest zwig-
zany z czynnym i biernym prawem wyborczym do PE. Prawodawca unijny
wybierajac pomiedzy wiekszym zréznicowaniem narodowosciowym, a posza-
nowaniem swobody przeptywu osob wynikajacej z obywatelstwa Unii, nadat
priorytet drugiemu podejsciu. Prawo wtdrne nie przewiduje natomiast zalez-
nosci, iz w panstwach czlonkowskich zamieszkania organizatoréw powinny
by¢ spelnione kryteria minimalnej reprezentacji.

Europejska inicjatywa obywatelska moze dotyczy¢ obszaréw uprawnien KE,
gdzie ta posiada inicjatywe legislacyjna. Projekt moze zatem dotyczy¢ zaréwno
kompetencji wylacznych, dzielonych oraz wspierajacych. Nie moze obja¢ ta-
kich obszaréw jak Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa, w ramach
ktorych uprawnienia KE s3 ograniczone na rzecz form wspotpracy miedzy-
rzadowej, a stanowienie aktéw ustawodawczych jest wylaczone. Szeroko takze
nalezy interpretowal pojecie aktéw prawnych, ktérych inicjatywa moze do-
tyczy¢é. W sposob oczywisty obejmujg one kategori¢ aktow ustawodawczych,

82 Zasade degresywnej proporcjonalnoéci stosuje sie przy uwzglednieniu okre$lonych regul, a zwlasz-
cza zasady efektywno$ci (wynika z niej konieczno$¢ okre$lenia gérnego pulapu liczby miejsc
w Parlamencie Europejskim), zasady reprezentacji narodowej (gwarantujacej minimalng liczbe
miejsc najmniejszym panstwom), zasady solidarnosci europejskiej (w nastepstwie ktdrej najwiek-
sze demograficznie pafstwa majg mniej miejsc, niz wynikaloby to z zastosowania proporcjonalne-
go podzialu, co zapewnia mocniejszg reprezentacje panistwom mniejszym), zasady relatywnej pro-
porcjonalnosci (posel z panistwa o wigkszej liczbie ludno$ci reprezentuje wigksza liczbe obywateli,
a posel z panstwa o mniejszej liczbie ludnosci - mniejszg liczbe ludnosci), zasady sprawiedliwego
rozdziatu (zadne panstwo nie otrzyma wiecej miejsc niz panstwo z wigksza liczbg ludnosci oraz
mniej miejsc niz panstwo z mniejszg liczbg ludnosci) i zasady uzasadnionej elastycznosci (umozli-
wiajacej w pewnych sytuacjach modyfikowanie przyznanych miejsc). Powyzsze zasady wymienia:
J. Barcz, Od lizboriskiej do postlizbotiskiej Unii Europejskiej. Glowne kierunki reformy ustrojowej
procesu integracji europejskiej, Warszawa 2020, s. 228. Wydaje si¢, Ze s3 one aktualne takze wobec
mechanizmu EIO.
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ale nie jest to katalog zamkniety. Zgodnie ze stanowiskiem Sadu®’, EIO moze
przyktadowo dotyczy¢ decyzji o wszczgciu negocjacji w celu zawarcia umowy
miedzynarodowej. Nie ma zatem koniecznosci ograniczenia EIO do ostatecz-
nych aktéw prawnych Unii wywolujacych skutki prawne wobec oséb trzecich.
W praktyce oznacza to, ze EIO moze posrednio wplywa¢ nie tylko na prawo
wtdrne, ale takze umowy mig¢dzynarodowe, ktérych strong jest Unia. Ponadto
postulaty EIO moga dotyczy¢ zaréwno ustanowienia nowego aktu prawnego,
jak i uchylenia lub zmiany juz istniejagcego aktu. Szeroka wykladnia pojecia
aktu prawnego jest osadzona na zasadach demokratycznych Unii i dazeniu
do pogtebiania dialogu ze spoteczenstwem obywatelskim.

Adresatem EIO jest Komisja Europejska. Inicjatywa jest jedna z przewi-
do tej, ktéra przystuguje PE i RUE™. Zgodnie z deklaracjami, towarzyszacy-
mi pracom nad Traktatem Konstytucyjnym, nie narusza ona quasi-monopo-
lu legislacyjnego Komisji. Przedlozenie inicjatywy KE nie obliguje jej do za-
inicjowania procedury legislacyjnej i tym bardziej nie zobowiazuje PE i RUE
do przyjecia aktu prawnego. Effect utile, czy inaczej jej skuteczno$¢, obejmuje:
wszczynajacg debate publikacje w rejestrze, wystuchanie publiczne w Parla-
mencie Europejskim oraz przed Komisja Europejska, obowigzek przedstawie-
nia odpowiedzi na piSmie wraz z jej uzasadnieniem przez KE, prawo wnie-
sienia odwolania od stanowiska KE do TSUE. Otwarta pozostaje kwestia,
w jakim stopniu KE powinna zosta¢ zwigzana postulatami przedstawionymi
w inicjatywach, jezeli wezmie si¢ pod uwage wysoka kulture polityczng UE
i glebokie poszanowanie zasad demokratycznych i zestawi je z licznymi wa-
runkami formalnymi, kosztochlonnoscig i ucigzliwoscig procedury®.

Zgodnie z orzecznictwem TSUE prawo EIO nalezy wyraznie odrézni¢ od
prawa petycji kierowanej do Parlamentu Europejskiego®. Inicjatywa nie jest
wiec kwalifikowang forma prawa petycji i powoduje inne skutki prawne i po-
lityczne. Zasadniczo wynika to ze zdecydowanie bardziej rygorystycznych
wymogdéw formalnych i dodatkowych warunkéw, w tym obowigzku zebra-

83 Pkt 35 i nast. wyroku Sadu z dnia 10 maja 2017 r., Michael Efler p. Komisji Europejskiej, sprawa
T-754/14, ECLI:EU:T:2017:323.

84 Zob. motyw 1 rozporzadzenia o EIO (II) oraz pkt 112 wyroku Sadu z dnia 23 kwietnia 2018
r., European Citizens’ Initiative One of Us i in. p. Komisji Europejskiej, sprawa T-561/14,
ECLI:EU:T:2018:210.

85 Na temat kosztochlonno$ci i ucigzliwoéci zob. P. Glogowski, European Citizens’ Initiative in
Central and Eastern European Countries — The Bumpy Road of Participatory Democracy in the EU,
»Studia Europejskie” 1 (2017), s. 190.

86 Pkt 90 i 91 wyroku w sprawie Puppinck i in.
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nia 1 mln podpiséw, ktére cigza na organizatorach. Konsekwencjg spelnienia
warunkéw sg konkretne gwarancje proceduralne, ktére ksztaltujg takze jej
skuteczno$c¢.

Funkcjonowanie EIO jest nierozerwanie zwigzane z zasadg rownowagi in-
stytucjonalnej¥’, na ktorej zbudowany jest unijny proces decyzyjny. Oparcie
inicjatywy o wymieniong zasade wilasng Unii determinuje takze charakter
EIO jako instrumentu sui generis, ktory zasadniczo rézni sie od krajowej ini-
cjatywy ludowej. Niezaleznie bowiem, czy inicjatywa ludowa jest wiazaca, czy
ma charakter wyznaczania agendy, jest ona kierowana do parlamentu, ktéry
posiada jednocze$nie kompetencje inicjatywy prawodawczej i jest legislato-
rem. Wystepujacy w prawie Unii Europejskiej podzial funkcji pomiedzy KE,
ktdéra posiada prawo inicjatywy legislacyjnej, oraz PE i RUE, pelnigcych funk-
cje wspollegislatorow lub legislatorow powoduje, ze potencjalny effect utile
W postaci wigzacego aktu prawnego, powinien spotkac sie z akceptacja trzech
instytucji o zdecydowanie odrebnych funkcjach, a nie jednej, jak ma to miej-
sce w systemie krajowym. Dodatkowo z zasady réwnowagi instytucjonalnej,
wynikajacej ze specyfiki Unii Europejskiej postrzeganej jako zwigzek panstw
i narodéw, wynika quasi-monopol Komisji na inicjatywe prawodawczy. Jak
uzasadnia rzecznik generalny®, przyznanie tak szerokich i zasadniczo wylacz-
nych uprawnien KE wynika z: 1) potrzeby powierzenia prawa inicjatywy pra-
wodawczej niezaleznemu organowi, potrafigcemu okresli¢ europejski interes
og6lny i nieulegajagcemu krajowym agendom czy tez podzielonym frakcjom
politycznym przypominajacym krajowe debaty polityczne; 2) nieréwnego
znaczeniem poszczegélnych panstw czlonkowskich w Parlamencie Europej-
skim; 3) potrzeby zdania si¢ na potencjat techniczny wyspecjalizowanej admi-
nistracji o charakterze ponadnarodowym (i wielonarodowym), wyposazonej
w odpowiednie $rodki. W konsekwencji ksztaltowana w prawie Unii inicja-
tywa ma znaczny potencjal jako instrument demokracji deliberatywnej, a nie
bezposredniej.

3. Procedura europejskiej inicjatywy obywatelskiej

stepujace etapy: 1) obowigzek informacyjny Komisji Europejskiej i organow

87 Por. pkt 65 wyroku w sprawie Puppinck i in.
88 Pkt 46 i 52 w sprawie Puppinck i in.
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panstw czlonkowskich; 2) zawigzanie si¢ grupy organizatoréw i okreslenie
tresci EIO; 3) rejestracja wniosku; 4) zbieranie podpiséw; 5) publiczne wy-
stuchanie w Parlamencie Europejskim i Komisji Europejskiej; 6) komunikat
Komisji Europejskiej oraz ewentualne dzialania nastepcze.

3.1. Obowiazek informacyjny Komisji Europejskiej i organow
panstw czlonkowskich

Obowigzek informacyjny (art. 4 rozporzadzenia o EIO (II)) nie stanowi
etapu procedury sensu stricto, skoro jednak rozporzadzenie naklada na organy
unijne i krajowe obowiazek promocji mechanizmu EIO, wydaje sie, Ze mozna
go okredli¢ jako etap przedwstepny. Z perspektywy demokracji deliberatyw-
nej — jako $rodek zachecajacy do dyskusji — bedzie on mial poréwnywalne
znaczenie do pozostalych etapéw procedury. To uzasadnia traktowanie go
jako odrebnego etapu. W celu realizacji obowigzku informacyjnego KE wy-
korzystuje gltéwnie narzedzia e-demokracji, zapewniajac on-line obywatelom
i grupom organizatoréw informacje, pomoc i praktyczne wsparcie. Ade-
kwatnie preambula rozporzadzenia® wymienia technologie cyfrowe i me-
dia spolecznosciowe oraz dzialania propagujace obywatelstwo Unii i prawa
obywateli. Ponadto KE udostepnia internetowa platforme wspdtpracy (art. 4
ust. 2 rozporzadzenia o EIO (II)), ktéra stanowi forum dyskusyjne i wspar-
cie, w tym zawiera informacje oraz porady prawne dotyczace europejskiej
inicjatywy obywatelskiej. Obok komunikacji elektronicznej KE dostarcza in-
formacji i udziela porad drogami tradycyjnymi (art. 4 ust. 1 rozporzadzenia
o EIO (II)) w swoich przedstawicielstwach. Panstwa cztonkowskie sg zobo-
wigzane do utrzymywania punktéw kontaktowych (art. 4 ust. 6 rozporzadze-
nia o EIO (II)), ktoére takze zapewniaja pomoc. Krajowe punkty kontaktowe
powinny udziela¢ w szczegdlnosci informacji, ktérych wdrozenie nalezato
do kompetencji organéw krajowych (wymagane dane sygnatariuszy, ochrona
danych osobowych, sposéb zbierania podpiséw i ich weryfikacja, poswiadcze-
nie zgodnosci indywidualnych systeméw zbierania danych, weryfikacja i po-
$wiadczenie deklaracji poparcia).

89 Zob. motyw 33 rozporzadzenia o EIO (II).
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3.2. Zawigzanie si¢ grupy organizatorow i okreslenie tresci
europejskiej inicjatywy obywatelskiej

Prawo Unii Europejskiej przewiduje wymog stworzenia minimalnej struk-
tury organizacyjnej, ktoéra bedzie odpowiedzialna za realizacje EIO. Obec-
nie obejmuje ona 7-osobowa grupe organizatordéw, wczesniej okreslang jako
komitet obywatelski®. Od zmian wprowadzonych w 2020 r. panstwa czlon-
kowskie s3 zobowigzane umozliwi¢ organizatorom utworzenie podmiotu po-
siadajacego osobowos$¢ prawng, ktory bedzie zarzadzaé inicjatywa. Reforma
stanowi akceptacje postulatu przedstawionego KE przez organizatoréw ini-
cjatyw i inne aktywne fora obywatelskie. Jej celem jest ulatwienie procesu
pozyskiwania $rodkéw pienieznych oraz reprezentacji EIO przed organami
krajowymi. Mozliwo$¢ posiadania osobowos$ci prawnej rozwigzuje takze pro-
blem braku zdolnosci sadowej grup organizatoréw® w postepowaniach przed
TSUE.

W sklad grupy organizatoréw moze wchodzi¢ dowolna liczba oséb, nie
mniej niz 7 zamieszkujacych w réznych panstwach czlonkowskich. Organi-
zatorami moga by¢ postowie PE, ale nie s3 oni brani pod uwage przy obli-
czaniu spelnienia warunku zréznicowanego domicylu. Podstawowym zada-
niem grupy organizatoréw jest przygotowanie i zarzadzanie EIO (art. 5 ust.
14 rozporzadzenia o EIO (II)), w tym przygotowanie jej tresci. Wniosek o re-
jestracje EIO powinien zawiera¢®: 1) tytul inicjatywy; 2) cele inicjatywy (gru-
pa organizatoréw moze takze dostarczy¢ zalacznik dotyczacy przedmiotu, ce-
16w i kontekstu inicjatywy, a takze projekt aktu prawnego); 3) postanowienia
Traktatéw uznane przez grupe organizatoréw za istotne dla zaproponowanych
dziatan; 4) dane osobowe organizatoréw oraz dokumenty je potwierdzaja-
ce, wraz ze wskazaniem przedstawiciela i jego zastepcy (jezeli organizatorzy
do zarzadzania inicjatywa ustanowili odrebny podmiot prawny, wymagane sa
dane jego dotyczace); 5) wszystkie zrodla wsparcia i finansowania inicjatywy
w chwili rejestracji.

W razie potrzeby grupa organizatoréw moze zosta¢ zobowigzana do przed-
stawienia dodatkowych informacji KE na etapie rejestracji. Tres¢ EIO jest
publikowana we wszystkich jezykach urzedowych Unii. Tlumaczenia moga
dokona¢ organizatorzy, ale zasadniczo zapewnia je KE (art. 4 ust. 4 rozporza-
dzenia o EIO (II)).

90 Por. rozporzadzenie o EIO (I) i rozporzadzenie o EIO (II).
91 Zob. wyrok w sprawie Puppinck i in.
92 Zalacznik nr II rozporzadzenia o EIO (II).
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3.3. Rejestracja wniosku

Zlozenie i rejestracja EIO nastepuje on-line (art. 4 ust. 3 rozporzadze-
nia o EIO (II)). Komisja podejmuje decyzje w sprawie wniosku o rejestracje
w terminie dwdch miesigcy od jego zlozenia (art. 6 ust. 2 rozporzadzenia
o EIO (II)). Inicjatywe spelniajaca warunki formalne (dotyczace grupy orga-
nizatoréw) KE moze odrzuci¢ tylko wtedy, gdy EIO (art. 6 ust. 3 rozporza-
dzenia o EIO (II)): 1) wykracza w sposéb oczywisty poza uprawnienia KE
w zakresie jej funkcji prawodawczej; 2) jest oczywistym naduzyciem i jest
W sposéb wyrazny niepowazna lub dokuczliwa; lub 3) jest w sposdb oczywisty
sprzeczna z warto$ciami Unii okreslonymi w art. 2 TUE oraz z prawami zapi-
sanymi w KPP.

Wymienione przestanki nalezy jednak interpretowac restryktywnie. Inne
bowiem postepowanie utrudnialoby korzystanie z przystugujacego oby-
watelom prawa do udzialu w zyciu politycznym Unii i wptywu na procesy
decyzyjne.

Obecnie rejestracja nastepuje w drodze decyzji wykonawczej”, co wydaje
sie by¢ naruszeniem zakresu przedmiotowego aktéw nieustawodawczych, jaki-
mi s3 decyzje wykonawcze. Ze swej natury dotycza one bowiem kompetencji
panstw cztonkowskich, ktére po spelnieniu traktatowych przestanek — wyjat-
kowo - s3 wykonywane przez instytucje Unii. Decyzja o rejestracji inicjatywy
dotyczy natomiast obszaréw, gdzie Komisja posiada funkcje prawodawcza,
a wiec s3 to uprawnienia powierzone Unii. Wydaje si¢, ze KE powinna
dokonywac rejestracji w drodze samoistnych decyzji nieustawodawczych.

Dokonujac rejestracji Komisja powinna w pelni przestrzega¢ obowiazku
uzasadnienia® oraz ogolnej zasady dobrej administracji®*®. Z jednej strony,
uzasadnienie powinno by¢ na tyle szczegdétowe i klarowne, aby uczynié za-
dos¢ zasadom demokratycznym Unii. Z drugie strony, aby Sad mégt dokona¢
oceny uzasadnienia, w przypadku skorzystania przez organizatoréw z prawa

93 Pierwsze rozporzadzenie nie precyzowalo formy prawnej sposobu rejestracji (art. 4 ust. 2 rozpo-
rzadzenia o EIO (I)). W wykonaniu rozporzadzenia KE wydawata komitetom organizacyjnym de-
cyzje dotyczace rejestracji, ktérych nie publikowala w dzienniku urzedowym UE. W pierwszym
postepowaniu przed Sadem, dotyczacym odmowy rejestracji, Sad okreélit forme prawna jako
decyzje indywidualng i wywodzil obowiazek jej uzasadnienia z art. 296 TFUE, zob. motyw 22
wyroku Sadu z dnia 30 wrzeénia 2015 r., Alexios Anagnostakis p. Komisji Europejskiej, sprawa
T-450/12, ECLI:EU:T:2015:739. Od 2017 r. Komisja wydawala decyzje o rejestracji inicjatyw, ktore
publikowata juz w Dz. Urz.

94 Zgodnie z art. 296 akapit drugi TFUE.

95 Motyw 18 preambuly rozporzadzenia o EIO (II).
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przedlozenia skargi na odmowe rejestracji. Zgodnie z zasada dobrej admini-
stracji KE jest zobowigzana do przeprowadzenia starannego i bezstronnego
badania uwzgledniajacego wszystkie istotne elementy danego przypadku®.
Ponadto odrzucenie rejestracji EIO powinno zosta¢ poprzedzone dialogiem
z grupg organizatoréw, w ramach ktérego beda oni mogli przedstawi¢ dodat-
kowe informacje mogace zmieni¢ stanowisko KE”.

W pierwszych latach (2012-2015) KE odrzucila szereg wnioskdw o reje-
stracje EIO argumentujac, Ze wykraczaja one poza zakres jej uprawnien. Od
2015 r. nieformalnie rozpoczela stosowanie procedury tzw. czesciowej reje-
stracji oraz wchodzenie w dialog z grupa obywateli w celu doprecyzowania
zakresu przedmiotowego inicjatywy. Dzialania KE uzyskaly podstawe praw-
ng w 2020 r. Obecnie grupa organizatorow ma mozliwo$¢ zmiany inicjatywy,
jezeli ta nie spetnia kryterium wlasciwosci przedmiotowej, a KE moze takze
zarejestrowac inicjatywe w czeéci. KE okredla proces jako rejestracje dwu-e-
tapowa (art. 6 ust. 4 rozporzadzenia o EIO (II)). Jezeli inicjatywa nie budzi
zadnych zastrzezen co do jej zakresu przedmiotowego jest rejestrowana w ca-
fosci w ramach jednego etapu. Drugi etap rejestracji jest przewidziany, gdy
zdaniem KE inicjatywa wykracza w sposéb oczywisty poza uprawnienia Ko-
misji w zakresie przedktadania wniosku dotyczacego aktu prawnego Unii (art.
6 ust. 4 rozporzadzenia o EIO (II)). Grupa organizatoréw ma wtedy dwa mie-
sigce, aby dokona¢ zmiany inicjatywy w celu uwzglednienia oceny Komisji,
utrzymac jg bez zmian albo wycofa¢ pierwotng inicjatywe. W przypadku, gdy
po zmianach KE nadal uwaza, ze inicjatywa wykracza poza jej kompetencje,
moze dokonaé czesciowej rejestracji inicjatywy, jezeli cze$¢ inicjatywy, w tym
jej gléwne cele, nie wykracza w sposob oczywisty poza uprawnienia prawo-
dawcze Komisji.

Na decyzj¢ o odmowie rejestracji organizatorom przystuguje prawo wnie-
sienia skargi do TSUE, na zasadach ogolnych (art. 263 TFUE). Takie samo
prawo przystuguje organizatorom podwazajacym legalnos¢ komunikatu Ko-
misji, przedstawianego po wysluchaniu organizatoréw EIO. Grupa organiza-
toréw niezadowolona z dzialan Komisji moze takze wnie$¢ skarge dotyczaca
niewltasciwego administrowania do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatel-
skich (art. 228 ust. 1 TFUE).

96 Pkt 47 wyroku Trybunatu z dnia 12 wrze$nia 2017 r., Alexios Anagnostakis p. Komisji Europejskiej,
sprawa C-589/15 P, EU:C:2017:663.

97 Por. pkt 54 wyroku Trybunatu z dnia 7 marca 2019 r., Baldzs-Arpéd Izsék i Attila Dabis p. Komisji
Europejskiej, sprawa C-420/16 P, ECLI:EU:C:2019:177.
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Rejestracja EIO nastepuje w internetowym rejestrze, do ktérego organiza-
torzy maja dostep przez caly czas trwania procedury i mogg zarzadza¢ dany-
mi tam gromadzonymi. Rejestr obejmuje publicznie dostgpng strone interne-
obywatelskiej ogolnie, a takze aktualne informacje dotyczace poszczegélnych
inicjatyw, ich statusu oraz zadeklarowanych zrédet wsparcia i finansowania.
Do obowiazkéw organizatoréw nalezy aktualizowanie i umieszczanie szczegé-
fowych informacji o zrédfach finansowania i wsparcia dla swojej inicjatywy®.

3.4. Zbieranie podpisow

Grupa organizatordw powinna zarejestrowac inicjatywe przed przystapie-
niem do zbierania podpisdéw (art. 6 ust. 1 rozporzadzenia o EIO (II)). Po za-
rejestrowaniu EIO, jej organizatorzy maja mozliwo$¢ wyboru daty rozpoczecia
zbierania deklaracji w okresie szesciu miesiecy od rejestracji inicjatywy (art. 8
ust. 1 rozporzadzenia o EIO (II))*. Deklaracje sygnatariuszy zbierane sg przez
okres nie dtuzszy niz 12 miesigcy (art. 8 ust. 1 rozporzadzenia o EIO (II)).

Komisja posiada i obstuguje centralny system zbierania deklaracji popar-
cia on-line (art. 10 rozporzadzenia o EIO (II)). Jest on udost¢pniany bez-
platnie. Grupa organizatoréw ma takze mozliwo$¢ tworzenia wlasnych syste-
mow zbierania deklaracji on-line, ale tylko wobec inicjatyw zarejestrowanych
do konca 2022 r. (art. 11 ust. 7 rozporzadzenia o EIO (II)). Niezaprzeczalnym
atutem korzystania z systemu zbierania deklaracji on-line jest tatwos¢ doste-
pu, szybkos¢ zlozenia, ulatwienie weryfikacji waznosci (w przypadku nieczy-
telnosci danych oraz mozliwos¢ weryfikacji przy wykorzystaniu instrumentéw
cyfrowych) i brak kosztéw po stronie sygnatariusza. Wcigz jednak deklaracje
poparcia moga by¢ skladane drogg papierowa (art. 9 ust. 1 rozporzadzenia
o EIO (ID)).

9 Art. 17 rozporzadzenia o EIO (II). Deklaracja dotyczaca zrédel finansowania i wsparcia zlo-
zona przez grupe organizatoréw powinna zawiera¢ informacje na temat wsparcia finansowe-
go powyzej 500 EUR na darczynce, a takze na temat organizacji udzielajacych pomocy grupie
organizatordw, na zasadzie dobrowolnego udzialu, jezeli wsparcia tego nie mozna wymiernie
oszacowa¢ pod wzgledem ekonomicznym.

9 Jest to nowe rozwigzanie wprowadzone w 2020 r. wynikajace z doswiadczen probleméw ad-
ministracyjnych i technicznych, ktére de facto skracaly okres zbierania podpisow.
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3.5. Publiczne wysluchanie w Komisji Europejskiej
i Parlamencie Europejskim

Etap wysluchania nastgpuje wobec inicjatyw, ktore uzyskaly wymagany
milion deklaracji poparcia. Grupa organizatoréw przedktada swojg inicjaty-
we w terminie 3 miesiecy od podsumowania liczby deklaracji (art. 13 rozpo-
rzadzenia o EIO (II)), a nastepnie KE niezwlocznie dokonuje jej rejestracji
i przekazuje odpowiednim instytucjom (art. 14 ust. 1 rozporzadzenia o EIO
(I)). Poprzez przekazanie EIO Parlamentowi Europejskiemu, Radzie, Euro-
pejskiemu Komitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu i Komitetowi Regiondw,
a takze parlamentom narodowym - Komisja wlacza instytucje uczestniczace
w procedurach legislacyjnych w dialog rozpoczety przez organizatoréw. Po-
szerzenie kregu podmiotéw uczestniczacych w dyskusji z pewnoscig przyczy-
nia si¢ do wzrostu znaczenia samej inicjatywy i wzmacnia ja jako instrument
demokracji deliberatywne;j.

Wystuchanie w KE nastepuje w ciggu miesigca od przekazania inicjatywy
(art. 15 ust. 1 rozporzadzenia o EIO (II)). Nie ma obowigzku organizacji wy-
stuchania na szczeblu komisarzy, rozporzadzenie zakltada bowiem wystucha-
nie na ,odpowiednim” szczeblu (art. 15 ust. 1 rozporzadzenia o EIO (II)).
Po prezentacji przed KE organizatorzy przedstawiaja swoje postulaty przed
przedmiotowo wlasciwa (wlasciwymi) komisja Parlamentu Europejskiego
(art. 14 rozporzadzenia o EIO (II)). Praktyka jest, ze nastgpuje to w krotkim
odstepie czasu od wystuchania na forum Komisji (art. 222 regulaminu PE).
W wystuchaniu przed PE uczestniczg przedstawiciele KE, RUE, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw, organizacji oby-
watelskich oraz parlamentéw narodowych. Po wystuchaniu publicznym PE
dokonuje oceny poparcia politycznego dla inicjatywy.

W terminie sze$ciu miesiecy od opublikowania inicjatywy oraz po wy-
stuchaniu publicznym, Komisja okresla w komunikacie swoje wnioski praw-
ne i polityczne dotyczace inicjatywy, dzialania, jakie zamierza ewentualnie
podja¢, oraz uzasadnienie podjecia lub zaniechania dziatan nastgpczych (art.
15 ust. 2 rozporzadzenia o EIO (II)). W przypadku, gdy dziatania nastepcze
obejmujg wnioski legislacyjne, KE przestawia przewidywany harmonogram.
Dzialania nastgpcze KE s3 oceniane przez Parlament Europejski, ktory przed-
stawia wlasne stanowisko (art. 16 rozporzadzenia o EIO (II)).






ROZDZIAL III PARTYCYPACJA PARLAMENTOW
NARODOWYCH W PROCEDURZE USTAWODAWCZE]

1. Ewolucja pozycji parlamentéw narodowych
w procedurze ustawodawczej

Pierwotnie wplyw parlamentéw narodowych na proces stanowienia prawa
byt bardzo ograniczony. W pierwszych trzech dekadach istnienia Wspolnot
Europejskich krajowi parlamentarzysci wchodzili w sklad europejskiego Zgro-
madzenia Parlamentarnego, ktérego kompetencje stanowczo jednak odbiega-
ly od obecnych'®. Powigzania personalne migdzy parlamentami narodowymi
i Parlamentem Europejskim de facto determinowaly wzajemna wspolpra-
ce. Ograniczenie wplywu krajowych zgromadzen parlamentarnych nastapilo
wraz z przeprowadzeniem pierwszych bezposrednich wyboréw do PE w 1979
r. Rezygnacja z bezpo$rednich powigzan personalnych spowodowala takze
czasowe zaprzestanie wspotpracy. Stan taki trwal do czasu podjecia prac nad
kolejnymi traktatami reformujacymi. Wraz z procesem poglebiania integracji
europejskiej istotne zmiany w zakresie wzmocnienia wspotpracy wprowadzit
Traktat z Maastricht. W dolaczonych do traktatu deklaracjach' przewidzia-
no, po pierwsze, wiaczenie parlamentéw narodowych w proces decyzyjny
w zakresie dostepu do informacji (wymog odpowiednio wczesnego informo-
wania ich przez rzady o projektach unijnych aktéw prawnych oraz wymog
organizacji w razie potrzeby wspolnych konferencji). Po drugie, uznano po-
trzebe wspdtpracy Parlamentu Europejskiego z parlamentami narodowymi
poprzez intensyfikacje kontaktéw, regularne posiedzenia lub ewentualne przy-
znawanie wzajemnych ulatwien. Obok zmian na forum unijnym, w latach
90-tych XX w. panstwa wzmocnity kontrol¢ parlamentarng nad dzialalnosciag

100 Zob. czes¢ II.

101 Deklaracja (nr 13) w sprawie roli parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej i deklaracja
(nr 14) w sprawie Konferencji Parlamentéw dotaczone do Traktatu z Maastricht, Dz. Urz. C
191 2 29.07.1992 r,, s. 1.



202 Funkcja prawodawcza w systemie prawa Unii Europejskiej

rzadow w sprawach europejskich, co przetozylo si¢ na dziatania Rady i Rady
Europejskiej.

W Traktacie z Amsterdamu zastgpiono deklaracje, ktore de lege nie miaty
mocy wigzacej, protokotem stanowigcym zrédlo prawa pierwotnego. W proto-
kole w sprawie roli parlamentéw narodowych, zalaczonym do Traktatu z Am-
sterdamu, zachecono do wiekszego zaangazowania parlamentéw narodowych
w dzialania Unii Europejskiej oraz zobowigzano do wczesnego przekazywania
parlamentom narodowym dokumentéw i projektéw, tak aby mogly one za-
poznac si¢ z nimi przed podjeciem decyzji przez Rade. Ramy instytucjonalne
wzajemnej wspOlpracy stworzyl jednak dopiero Traktat Konstytucyjny. Parla-
menty narodowe uczestniczace w pracach Konwentu istotnie modelowaly for-
mule przysztej wspdtpracy. Ostatecznie zmiany opracowane przez Konwent,
z pewnymi modyfikacjami'®, zostaly inkorporowane do prawa pierwotnego
na mocy Traktatu z Lizbony.

Traktat z Lizbony wprowadzil nowy art. 12 TUE, zgodnie z ktérym par-
lamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidlowego funkcjono-
wania Unii: a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktow
ustawodawczych Unii'”; b) czuwajac nad poszanowaniem zasady pomoc-
niczo$ci; ¢) uczestniczgc, w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci, w mechanizmach oceniajacych wykonanie polityk Unii
w tej dziedzinie oraz wiaczajac si¢ w polityczng kontrole Europolu i ocene
dzialalnosci Eurojustu; d) uczestniczagc w procedurach zmiany Traktatdow;
e) otrzymujac informacje na temat wnioskéw o przystapienie do Unii; f)
uczestniczac we wspolpracy miedzyparlamentarnej miedzy parlamentami
narodowymi i z Parlamentem Europejskim.

Ponadto Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospo-
darczej i walutowej'®, ktéry wszedl w zycie w styczniu 2013 r., przewiduje
szczegblng wspolprace miedzy parlamentami narodowymi a Parlamentem
Europejskim w zakresie sprawowania kontroli parlamentarnej w dziedzi-
nie zarzadzania gospodarka i finansami. Na mocy przyjetych postanowien

102 Giéwnie wzmocnienie pozycji parlamentéw narodowych w Mechanizmie Wczesnego
Ostrzegania, zob. pkt 11 zalgcznika I do Konkluzji Prezydencji przyjetych podczas spotkania
Rady Europejskiej 21-23.06.2007 r., 11177/1/07, REV 1.

103 Parlamentom narodowym przekazywane s3: dokumenty konsultacyjne KE (m.in. zielo-
ne i biale ksiegi, komunikaty) oraz projekty aktow ustawodawczych (niezaleznie od ich au-
torstwa), zob. art. 1 i 2 Protokotu (nr 1) w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej, Dz. Urz. C 202 z 07.06.2016 r., s. 203.

104 Art. 13 Traktatu o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii gospodarczej i walutowej,
Dz. Urz. z 2013 r., poz. 1258.
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parlamenty narodowe'® wspoélnie ustalaja organizacje oraz dzialania infor-

macyjne w odniesieniu do konferencji przedstawicieli odpowiednich komisji
Parlamentu Europejskiego i przedstawicieli odpowiednich komisji parlamen-
tow narodowych majacej na celu oméwienie kwestii budzetowych.

2. Mechanizm kontroli zasady pomocniczosci

2.1. Rola parlamentéw narodowych w procedurze legislacyjne;j

Zasadniczo rol¢ parlamentéw narodowych w aktualnym procesie legislacyj-
nym ksztaltuja dwa instrumenty: obowigzek informacyjny (zasada informo-
wania parlamentéw narodowych) oraz Mechanizm Wczesnego Ostrzegania.
Pierwszy z wymienionych instrumentéw ma szerszy zakres przedmiotowy, ale
zasadniczo parlamenty narodowe pozbawione sg mozliwosci wigzacego wply-
wu na proces legislacyjny. Parlamenty moga natomiast korzysta¢ z oferowa-
nych przez instytucje Unii form dialogu, ktérych jednak ramy i ewentualna
skuteczno$¢ sg ksztaltowane przez unijnych legislatorow.

Obowigzek informacyjny obejmuje dokumenty konsultacyjne Komisji (zie-
lone ksiegi, biale ksiggi i komunikaty), ktére sa przekazywane, po ich opu-
blikowaniu, bezposrednio przez Komisje. Wlaczajac parlamenty narodowe
w planowanie legislacyjne, Komisja przekazuje réwniez roczny program prac
legislacyjnych oraz wszelkie inne dokumenty dotyczace planowania legislacyj-
nego lub strategii politycznej réwnoczesnie z ich przekazaniem Parlamento-
wi Europejskiemu i Radzie (art. 1 Protokolu nr 1)'%. Zasadniczo, w zwigzku
z tym, ze prawie wszystkie z wymienionych dokumentéw (ewentualnie z wy-
faczeniem ,wszelkich innych dokumentéw dotyczacych planowania legisla-
cyjnego”) sa publikowane w Dzienniku Urz¢gdowym Unii, dostep do nich jest
publiczny i mozliwy dla parlamentéw narodowych i postéw krajowych w kaz-
dym momencie. Obowigzek informowania bezposrednio przez KE ma raczej
charakter symboliczny.

105 Zasadniczo wspoétpraca obejmuje parlamenty narodowe strefy euro, ale, gdy sprawa dotyczy
takze panstw objetych derogacja, ich parlamenty narodowe s3 wlaczane we wspotprace.

106 Rowniez Trybunal Obrachunkowy zostal zobowigzany do przesylania swoich rocznych
sprawozdan parlamentom narodowym (art. 7 Protokolu nr 1).
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Formg kwalifikowang obowigzku informacyjnego jest Mechanizm Wcze-
snego Ostrzegania. Stanowi on polgczenie zasady informowania i przeka-
zywania parlamentom przez KE wnioskéw ustawodawczych z mozliwo$cia
formalnej reakcji na wniosek w postaci umotywowanej opinii. Parlamenty
narodowe korzystaja tu z prawa uprzedniej kontroli projektow aktéw usta-
wodawczych co do ich zgodnosci z zasada pomocniczo$ci. Traktat z Lizbo-
ny po raz pierwszy w historii integracji europejskiej przyznat parlamentom
narodowym prawo bezposredniego uczestnictwa w procesie ustawodawczym
w UE, chociaz ich funkcja nie ma charakteru ksztaltujacego tres¢ aktéw usta-
wodawczych, lecz jedynie opiniodawczy lub czasowo blokujacy'?”. Ksztaltowa-
ny w prawie pierwotnym mechanizm kontroli zasady pomocniczosci jest po-
wszechnie znany pod nazwa Mechanizmu Wczesnego Ostrzegania (ang. Eary
Worning Mechanism). Na stale do nazewnictwa stosowanego na opisanie roli
parlamentéw narodowych przyjeta si¢ takze quasi terminologia sportowa, tj.
z0Mtej i pomaranczowej kartki'®. W zwigzku z tym, ze obecnie trwaja dys-
kusje nad rozszerzeniem roli parlamentéw o tzw. zielong i czerwong kartke,
mozna teoretycznie rozwazaé, czy bardziej adekwatnym nie byloby stosowa-
nie poréwnania do koloréw $wiatel ruchu drogowego.

2.2. Mechanizm Wczesnego Ostrzegania

Projekty aktéw ustawodawczych, niezaleznie od tego, czy przyjmowane
sa w procedurze zwyklej, czy specjalnej, kierowane sg przez wnioskodawcow
do parlamentéw narodowych. Komisja przekazuje parlamentom narodowym
swoje projekty i swoje zmienione projekty aktow ustawodawczych réwnocze-
$nie z ich przekazaniem unijnemu legislatorowi (art. 4 ust. 1 Protokolu nr 2).
W wymiarze instytucjonalnym, o ile mechanizm jest inicjowany przez wnio-
skodawce, zasadniczo KE, to opinie umotywowane sg przesylane do Parlamen-
tu Europejskiego. Kazdy parlament moze w terminie o$miu tygodni wyda¢
uzasadniong opini¢ zawierajaca powody, dla ktérych uwaza, ze dany projekt
aktu ustawodawczego nie jest zgodny z zasada pomocniczosci (art. 6 Protoko-
tu nr 2). Przed uptywem tego terminu PE nie moze przystapi¢ do gtosowania

107 K. Miaskowska-Daszkiewicz, Tworzenia prawa Unii Europejskiej, w: Prawo instytucjonalne
Unii Europejskiej w zarysie, red. A. Ku$, Lublin 2012, s. 272.

108 Promowana takze w dzialaniach informacyjnych Parlamentu Europejskiego, np. https://www.
europarl.europa.eu/poland/resource/static/files/2015/ulotka-a4-dl_parlamenty_narodowel.pdf
[dostep: 13.09.2020].
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nad projektem. W ciggu wskazanych o$miu tygodni nie zawiera si¢ takze zad-
nego porozumienia w sprawie projektu aktu ustawodawczego'®.

Wydajac uzasadniong opinie, kazdy z parlamentéw narodowych dysponuje
dwoma glosami. W przypadku parlamentéw dwuizbowych kazda z izb po-
siada jeden glos (art. 7 ust. 1 Protokotu nr 2) i dysponuje nim niezaleznie od
stanowiska drugiej izby. Jednoczesnie nieoddanie glosu lub niedotrzymanie
terminu przestania opinii umotywowanej jest traktowane jako milczaca zgo-
da. W zaleznosci od zebranej liczby gloséw parlamenty moga wystawi¢ pro-
jektowi tzw. z61tg lub pomaranczowa kartke. Oznacza to koniecznos¢ wszcze-
cia procedury przegladu wniosku ustawodawczego.

Procedure zottej kartki wszczyna sig, gdy 1/3 parlamentéw narodowych
uwaza, ze projekt narusza zasad¢ pomocniczosci (art. 7 ust. 2 Protokolu nr
2). Prég ilosci gltosow jest obnizony do 1/4, jezeli projekt dotyczy wspolpracy
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych lub wspélpracy policyjnej. In-
stytucja inicjujaca procedure ustawodawcza, co do zasady KE, jest zobowigza-
na do poddania wniosku przegladowi. Po jego przeprowadzeniu moze podjaé
decyzje o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu wniosku. Zétta kartka doty-
czy zaréwno zwyklej procedury, jak i specjalnej (art. 7 ust. 3 Protokotu nr 2).

Procedur¢ pomaranczowej kartki wszczyna si¢, gdy wigkszo$¢ parlamen-
tow narodowych uzna, Ze projekt narusza zasade pomocniczosci (art. 7 ust.
3 Protokotu nr 2). Podobnie jak wczesniej, KE poddaje wniosek przegladowi.
Jest nastepnie uprawniona do jego zmiany, wycofania lub podtrzymania. Jezeli
Komisja postanowi podtrzymaé wniosek, powinna przedstawi¢ uzasadniong
opinie okreslajaca przyczyny, dla ktérych uwaza, ze wniosek ten jest zgodny
z zasada pomocniczosci. Jezeli podejmie decyzje o podtrzymaniu wniosku,
przed zamknieciem pierwszego czytania wspollegislatorzy (PE i RUE) w glo-
sowaniu potwierdzaja, czy wniosek jest zgodny z zasadg pomocniczosci. Jezeli
PE zwykla wigkszoscig gloséw swoich czlonkéw, a Rada wigkszoscig kwalifi-
kowang (QMV) nie potwierdza jego zgodnosci, wniosek nie jest dalej anali-
zowany. Procedura pomaranczowej kartki ma zastosowanie tylko do zwyklej
procedury ustawodawczej (art. 7 ust. 2 Protokotu nr 2). Chociaz jest to wy-
soce malo prawdopodobne, potencjalne wszczecie procedury pomaranczowej
kartki w przypadku wniosku legislacyjnego pochodzacego od innej instytucji

109 7 wyjatkiem pilnych przypadkéw (zob. art. 4 Protokotu nr 1). Innym rozwigzaniem wpro-
wadzonym w 2019 r. jest wylaczenie okresu od dnia 20 grudnia do dnia 10 stycznia przy
ustalaniu o$miotygodniowego terminu na przesylanie uzasadnionych opinii, zob. sprawozda-
nie roczne za rok 2019 w sprawie stosowania zasad pomocniczoéci i proporcjonalnosci oraz
w sprawie stosunkéw z parlamentami narodowymi, s. 1.
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niz KE (art. 294 ust. 15 TFUE), moze rodzi¢ atypowe konsekwencje proce-
duralne. Rozszerzone znaczaco zostang bowiem uprawnienia KE. W zwigzku
z tym, Ze prawo pierwotne nie przewiduje, ze przegladu dokonuje inny pod-
miot niz KE, to wlasnie ona powinna przygotowac opini¢ dotyczaca dalszych
loséw wniosku legislacyjnego, ktéry przedstawila inna instytucja. Jak jednak
nalezy zauwazy¢, uzyskanie wymaganego progu jest malo prawdopodobne,
szczegolnie, ze wiekszo$¢ traktatowych wyltaczen inicjatywy ustawodawczej
Komisji jest objeta specjalng procedura ustawodawcza.

Od czasu wejscia w zycie TL procedure zo6ltej kartki uruchomiono tylko
trzykrotnie. Po raz pierwszy mechanizm zastosowano w maju 2012 r. w przed-
miocie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady w sprawie wykonywania
prawa do podejmowania dzialan zbiorowych (tzw. prawa do strajku) w kon-
tekscie swobody przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia ustug (rozporza-
dzenie ,Monti II”)'". Po raz drugi mechanizm wykorzystano w pazdzierniku
2013 r. w przedmiocie wniosku dotyczacego rozporzadzenia majacego na celu
ustanowienie Prokuratury Europejskiej''’. Trzeci raz skorzystano z zottej kart-
ki w maju 2016 r. wobec wniosku w sprawie zmiany dyrektywy dotyczacej
delegowania pracownikow''2. Préog wymagany do wszczecia procedury poma-
ranczowej kartki dotychczas nie zostal osiggniety. Wykorzystanie MWO tylko
jednokrotnie spowodowalo wycofanie projektu aktu prawnego (rozporzadze-
nie dotyczace prawa do strajku), a pozostale akty prawne zostaly przyjete po-
mimo pierwotnego sprzeciwu parlamentéw narodowych'®.

1

jon

0 Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie wykonywania prawa do podejmowania
dziatan zbiorowych w kontekscie swobody przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia ustug,
COM(2012)130.

111 Whniosek dotyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej,

COM(2013)534.

112 Wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacej dyrektywe
96/71/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczaca delegowania
pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug, COM(2016)128.

113 Rozporzadzenie w sprawie Prokuratury Europejskiej zostato ostatecznie przyjete z wykorzy-

staniem ram prawnych wzmocnionej wspdtpracy. W przyjeciu rozporzadzenia uczestniczyto

16 panstw: Belgia, Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Republika Czeska, Finlandia, Francja, Grecja,

Hiszpania, Litwa, Luksemburg, Niemcy, Portugalia, Rumunia, Stowacja i Stowenia. W trakcie

procedury prawodawczej dotaczyly: Austria, Estonia, Lotwa i Wlochy. Po przyjeciu rozporza-

dzenia zwigzala si¢ nim jeszcze Malta. We wzmocnionej wspdlpracy nie uczestnicza: Dania,

Holandia, Irlandia, Polska, Szwecja i Wegry. Wydaje si¢ zasadnym twierdzenie, ze wzmocnio-

na wspoétpraca zostata tu wykorzystana w celu uniknigcia niepowodzenia potencjalnej debaty

na forum Rady, ktéra moglaby zaistnie¢ w przypadku kontynuowania procedury ustawodaw-
czej w pelnym gronie.
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W praktyce stosowania mechanizmu kontroli zasady pomocniczosci zatar-
ciu ulegaja granice tej kontroli. Szczegdlnie trudno jest jednoznacznie okreslic,
czy kontroli podlega wylacznie kwestia przestrzegania zasady pomocniczosci,
czy takze zasada proporcjonalnoéci. W oparciu o aktualne ramy traktatowe
parlamenty narodowe sa bowiem uprawnione do badania propozycji aktéw
ustawodawczych w zakresie poszanowania zasady pomocniczosci, nie ma na-
tomiast przepisow wykonawczych w zakresie kontroli przestrzegania zasady
proporcjonalnosci. O ile teoretyczno-jurydyczne granice pomiedzy zasada
pomocniczosci i proporcjonalnosci sg jasno wyznaczone, w trakcie procesu
legislacyjnego niekiedy trudno jest przeprowadzi¢ delimitacje. W obszarze
wzajemnego dialogu miedzy parlamentami narodowymi i Komisja Europejska
ta réznica nie jest wyrazna, a umotywowane opinie dotyczg zréznicowanych
kwestii, gdzie nie ma sztywnych granic w zakresie mozliwego zakresu przed-
miotowego uwag. De lege parlamenty narodowe nie powinny wiec ocenia¢

proporcjonalnosci wnioskdw legislacyjnych, co jednak de facto ma miejsce.

Do zacierania granic Mechanizmu Wczesnego Ostrzegania prowadzi takze
umieszczanie w umocowaniu aktu prawnego jednolitej formuty ,,po przeka-
zaniu projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym” Formula jest
wlaczana w tekst aktu prawnego, nawet jezeli akt dotyczy dziedziny naleza-
cej do kompetencji wylacznych''®, wobec ktérych nie ma zastosowania zasada
pomocniczoséci. O ile, w ramach obowigzku informacyjnego KE przekazuje
parlamentom wszystkie projekty legislacyjne, przyjeta formuta sugeruje iden-
tyczny charakter kontroli, jak ten przystugujacy parlamentom narodowym
w ramach kompetencji niewylgcznych Unii. Wydaje si¢ wigec wlasciwym roz-
réznienie tresci umocowan aktéw prawnych, ktére podlegaja mechanizmowi
MWO, od pozostatych aktdw.

W ciagu ostatniej dekady instytucje Unii i parlamenty narodowe, przy
wspoludziale przedstawicieli nauki, prowadzg dyskusje na temat mozliwosci
rozszerzenia uprawnien parlamentéw narodowych. Dyskurs biegnie dwutoro-
wo. Z jednej strony pojawiaja si¢ propozycje wzmocnienia pozycji w zakre-
sie kontroli zasady pomocniczosci. Do najpopularniejszych propozycji nale-
zy postulat wprowadzenia zw. pdznej kartki (ang. late card), tj. mozliwosci

114 przykladowo zob. uwagi do art. 18 wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchy-
lajacego rozporzadzenie (WE) nr 2007/2004, rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 i decy-
zje  2005/267/WE, COM(2015)671, https://secure.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/document/
COM20150671.do#dossier-COD20150310 [dostep: 13.09.2020].

15 Wspélny podrecznik dotyczgcy formy i redakcji aktow przyjmowanych zgodnie ze zwyklg proce-
durg ustawodawczg, luty 2020, https://www.consilium.europa.eu/ [dostep: 15.09.2020].
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oceniania projektu aktu prawa pochodnego na dalszych etapach procedury
legislacyjnej''’. Inng propozycja, ktéra miata realne szanse na realizacje jest
tzw. czerwona kartka'’” lub quasi-czerwona kartka''®. Wprowadzenie mozli-
wosci trwalego zablokowania procedury ustawodawczej zostalo zaproponowa-
ne przez rzad brytyjski wraz z debatg nad reforma Unii w 2015 r. Ostatecznie
propozycje wlaczenia czerwonej kartki do prawa pierwotnego przedstawila
Rada Europejska w pakiecie propozycji reform, ktére mialy zapobiec bry-
tyjskiemu wyjsciu z Unii. W zwiazku z przegranym referendum w sprawie
czlonkostwa i ostatecznym wyjsciem ZK z Unii reformy nie zostaly zrealizo-
wane. Z drugiej strony propozycje wykraczaja poza kontrole zasady pomoc-
niczo$ci. W tym obszarze dyskusje skupiajg si¢ wokdél wprowadzenia tzw.
zielonej kartki, tj. wiaczenia parlamentéw narodowych w proces legislacyjny
poprzez przyznanie im prawa posredniej inicjatywy ustawodawcze;j'”.

Co istotne, zaréwno po6zna, czerwona, jak i zielona kartka, s3 obecnie kon-
cepcjami politycznymi nieposiadajagcymi podstaw prawnych. Istnieje wiec
powazne ryzyko, ze wlaczenie parlamentéw narodowych bez wyraznego ode-
stania do traktatowych norm kompetencyjnych, naruszy zasade réwnowa-
gi instytucjonalnej. Wzmocnienie pozycji parlamentéw narodowych jedno-
znacznie oceniane jako wzmocnienie legitymizacji demokratycznej, powinno
wiec by¢ poprzedzone zmianami prawa pierwotnego. Rozszerzenie roli parla-
mentéw narodowych na podstawie nieformalnych ustalen juz teraz zmniejsza
rozliczalno$¢ i przejrzysto$¢ procesu legislacyjnego.

Protokot nr 2 dolgczony do TL obok Mechanizmu Wczesnego Ostrzega-
nia, ktory stanowi forme kontroli ex ante (uprzedniej), zawiera takze posta-
nowienia dotyczgce badania legalnosci aktéw juz obowigzujacych. W ramach
kontroli ex post — nastepczej (art. 8 Protokolu nr 2), parlamenty narodowe
stojace na stanowisku, ze obowiazujacy akt ustawodawczy Unii narusza za-
sade pomocniczo$ci, moga wnie$¢ skarge o stwierdzenie niewaznosci takiego
aktu (art. 263 TFUE). W imieniu swojego parlamentu narodowego lub izby

16 Za: J. Barcz, Od lizboiskiej do postlizboriskiej..., s. 164.

117 Tnaczej pojecie czerwonej kartki stosuje M. Witkowska wskazujac, ze jest to opcja wniesienia
skargi do TS, zob. M. Witkowska, Parlamenty narodowe jako podmioty integracji europejskiej
z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, w: M. Witkowska, E. Kuzelewska, R. Potorski,
i in., Podmioty integracji europejskiej z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, Warszawa
2017, s. 17. Wydaje si¢ jednak zasadnym utrzymanie wyraznego rozrdznienia kontroli ex post
i ex ante oraz wylaczne stosowanie poréwnan do kolorowych kartek w odniesieniu do kon-
troli ex ante.

18 7. Barcz, Od lizboriskiej do postlizboriskiej..., s. 164.

119 Szerzej M. Serowaniec, Towards the “Green Card” - Strengthening the Role of National
Parliaments in EU Affairs?, ,,Toruniskie Studia Polsko-Wloskie” 11 (2015), s. 29 i nast.
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tego parlamentu skarge na niewazno$¢ aktu instytucji wnosi do TSUE rzad
panstwa czlonkowskiego, ktéry formalnie reprezentuje panstwo w kontak-
tach z instytucjami. Sposéb realizacji uprawnien parlamentéw narodowych
nastepuje zgodnie z procedurami i zasadami okreslonymi w prawodawstwie
krajowym.

3. Polityczny dialog parlamentéw narodowych
z instytucjami Unii

Wraz z uplywem kolejnych lat od wejscia w zycie Mechanizmu Wcze-
snego Ostrzegania parlamenty narodowe coraz rzadziej z niego korzystaja,
a wspolprace z PE utrwalajg w oparciu o niesformalizowany dialog. Dane
zebrane przez KE' wskazujg, ze w 2019 r.'*' PE oficjalnie otrzymat 62 pi-
sma od parlamentéw narodowych, ktérych podstawg prawng byt Protokét
nr 2. Zadne z tych pism nie stanowito uzasadnionej opinii w rozumieniu
Protokotu i nie dotyczylo zgodnosci z zasadg pomocniczosci'*®. Dla po-
réwnania w 2018 r. Parlamentowi Europejskiemu oficjalnie przekazano 46
uzasadnionych opinii i 427 innych pism. Inne dane statystyczne wskazu-
ja, ze w latach 2006-2016 parlamenty narodowe przestaly do PE ponad 4
tys. stanowisk. W latach 2010-2016, kiedy parlamenty narodowe mogly
juz korzysta¢ z Mechanizmu Wczesnego Ostrzegania, wcigz przewazaja-
ca wiekszos$¢ opinii (90%)'** przesytanych do PE realizowana byla w ra-
mach wspoélpracy nieformalnej. Wydaje sig, ze parlamenty narodowe nie
postrzegaja MWO jako instrumentu bezposredniego wplywu na proces
legislacyjny. Nieodzownie wplyw na to mialy doswiadczenia poprzednich
lat i trudnosci we wszczeciu procedury, skoro skorzystano z niej tylko

120 Sprawozdanie roczne za rok 2019 w sprawie stosowania zasad pomocniczoéci i proporcjonal-
noéci oraz w sprawie stosunkéw z parlamentami narodowymi, s. 5.

121 W duzej mierze wynikalo to ze znacznego ograniczenia dzialan Komisji o charakterze
ustawodawczym w roku, w ktérym nastgpita zmiana jej sktadu. W 2019 r. Komisja przy-
gotowala 28 wnioskdéw ustawodawczych, wobec ktorych mial zastosowanie Mechanizm
Wezesnego Ostrzegania, podczas gdy w 2018 r. liczba takich wnioskéw wynosita 139.

122 Wszystkie pisma parlamentéw narodowych sg dostepne w CONNECT - bazie danych Parlamentu
Europejskiego, w ktdrej znajduja sie dokumenty przedlozone przez parlamenty narodowe: ht-
tps://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52020DC0272#footnoteref18 [do-
step: 12.09.2020].

123 Na podstawie danych opracowanych przez O. Rozenberg, The Role of National parliaments
in the EU after Lisbon: Potentialities and Challenges (2017), https://www.europarl.europa.eu/
thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU(2017)583126 [dostep: 13.09.2020], s. 20.
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trzykrotnie. Wydaje sie wigc, ze gtéwny wymiar wspotpracy miedzyparla-
mentarnej wcigz skupia si¢ na wchodzeniu w odformalizowany dialog po-
lityczny z Paramentem Europejskim.

Szczegdlnie istotng forma dialogu politycznego, bedacego takze rozwi-
nieciem obowigzku informacyjnego wynikajacego z prawa pierwotnego,
jest dialog pomiedzy parlamentami narodowymi a Komisja Europejska.
Od 2006 r. Komisja w ramach dialogu politycznego'** przedkiada wszyst-
kie nowe wnioski parlamentom narodowym i odpowiada na ich opinie.
Od 1 grudnia 2009 r. dialog ten jest wykorzystywany réwnolegle dla celéw
mechanizmu kontroli zgodnosci z zasada pomocniczosci.

Jak wynika ze statystyk KE jest on chetnie wykorzystywanym instru-
mentem wzajemnej wspolpracy i obejmuje zdecydowanie szerszy aspekt
procesu legislacyjnego, jak Mechanizm Wczesnego Ostrzegania. Zgodnie
z danymi KE' w 2019 r. parlamenty narodowe skierowaly do Komisji
159 opinii. Spodrdd tych 159 opinii jedynie 39 (25%) dotyczyto wnioskow
Komisji podlegajacych mechanizmowi kontroli zasady pomocniczosci. Po-
zostale 120 opinii (75%) dotyczylo inicjatyw nieustawodawczych, takich
jak komunikacja, albo stanowilo opinie z inicjatywy wiasnej. Jednocze-
$nie takze ta forma dialogu w ostatnich latach ulegla stagnacji. Przygoto-
wane w 2019 r. 159 opinii stanowi rezultat znacznie nizszy w poréwnaniu
do poprzednich latach (576 w 2017 r. i 569 w 2018 r.), a nawet w odniesie-
niu do 2015 r. (350), w ktérym nastgpita poprzednia zmiana skladu Komi-
sji. Wynik ten jest najnizszy od 2007 r., w ktérym rozpoczeto prowadzenie
dialogu politycznego.

Na podstawie danych zaprezentowanych w komunikacie KE mozna
takze stwierdzi¢, ze aktywno$¢ poszczegélnych izb parlamentéw i panstw
cztonkowskich w dialogu z KE jest bardzo zréznicowana. Jest pewng stalg,
ze liczba opinii przestanych Komisji znacznie si¢ réznita miedzy poszcze-
gélnymi parlamentami narodowymi. W 2019 r. dziesie¢ najaktywniejszych
izb wydato 116 opinii, tj. 73% wszystkich opinii. W poprzednim roku od-
setek opinii wystanych przez najaktywniejsze parlamenty byl nawet wyzszy
(83%). We wczesniejszych latach takze oscylowal wokot 3/4 calosci (74%
w 2017 r., 73% w 2016 r. i 72% w 2015 r.). S takze izby parlamentarne,
ktdre nie przygotowaly dotychczas zadnej opinii.

124 Komunikat Komisji do Rady Europejskiej — Plan osiagni¢cia wynikéw dla Europy z mysla
o obywatelach, COM(2006)211.

125 Sprawozdanie roczne za rok 2019 w sprawie stosowania zasad pomocniczoéci i proporcjonal-
noéci oraz w sprawie stosunkéw z parlamentami narodowymi, s. 12.
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Izba, ktéra wydata najwiecej opinii w 2019 r., byt czeski Senat (21 opi-
nii). Pozostatymi 10 parlamentami narodowymi lub izbami, ktére przesta-
ty najwiekszg liczbe opinii w 2019 r., byty: Camera Deputatilor - Rumunia
(15 opinii), Assembleia da Reptiblica - Portugalia (14 opinii), Poslanec-
ka snémovna - Republika Czeska (13 opinii), Sénat - Francja (12 opinii),
Bundesrat - Niemcy (11 opinii), Cortes Generales — Hiszpania (8 opinii),
House of Lords - Zjednoczone Krélestwo (8 opinii), Senato della Repub-
blica - Wlochy (7 opinii), Senat - Rumunia (7 opinii) oraz Riksdag -
Szwecja (7 opinii). Izby te byly najaktywniejsze réwniez w 2018 r. (cho¢
w innej kolejnosci).

4. Instytucjonalny wymiar wspolpracy
miedzyparlamentarnej

Aktualnie umocowanie prawne dla wspotpracy miedzyparlamentarnej sta-
nowi Protokét (nr 1) w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Euro-
pejskiej dofaczony do TL. Przewiduje on dowolnos¢ w ksztalttowaniu narzedzi
wspolpracy (art. 9 Protokotu nr 1) i jednoczesnie nadaje podstawe prawna dla
utrwalonej juz wspdtpracy w ramach Konferencji komisji ds. unijnych parla-
mentéw Unii Europejskiej (fr. Conférence des Organes Specialisés dans les Affa-
ires Communautaires — COSAC).

Z propozycja utworzenia COSAC wystapil przewodniczacy francuskiego
Zgromadzenia Narodowego'*® w latach 80-tych XX w. Komisje parlamen-
tow narodowych do spraw Unii Europejskiej oraz postowie do Parlamentu
Europejskiego uczestnicza regularnie w spotkaniach, ktére odbywaja si¢ co
6 miesiecy, od 1989 r. Konferencje zwoluje parlament panstwa sprawujace-
go prezydencje UE. Przygotowuja ja wspdlnie PE i parlamenty prezydencji
hybrydowej, a przedmiotem obrad sa gléwne zagadnienia integracji euro-
pejskiej. COSAC nie jest organem decyzyjnym, lecz raczej konsultacyjnym
i koordynujacym, ktéry przyjmuje stanowiska w drodze konsensusu. Uwagi
przedlozone przez konferencj¢ nie wigza parlamentéw narodowych ani nie
przesadzaja ich stanowiska (art. 10 Protokotu nr 1).

Przez lata wzajemnych relacji wyksztalcily sie: Konferencja przewodni-
czacych zgromadzen parlamentarnych Unii Europejskiej'”” oraz Europejskie

126 Pierwsze posiedzenie odbylo sie w Madrycie.
127 Po spotkaniach, ktore odbyly si¢ w 1963 r. i 1973 r., konferencje te formalnie wprowadzono
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Centrum Badan Parlamentarnych i Dokumentacji (centrum jest prowadzone
wspolnie przez PE i Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy). Od 2005 r.
organizowane s3 takze wspdlne posiedzenia parlamentarne'*.

Od strony praktycznej istotng platforma wspdtpracy miedzyparlamentar-
nej, stanowigcej takze narzedzie e-demokracji, jest platforma IPEX'®. IPEX
powstala w wyniku zalecenia Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw
Unii Europejskiej z 2000 r. Najwazniejszym elementem strony internetowej
IPEX jest baza danych, ktéra zawiera wnioski legislacyjne, dokumenty kon-
sultacyjne i informacyjne Komisji Europejskiej, dokumenty parlamentéw na-
rodowych oraz informacje dotyczace Unii Europejskiej. Podobnie jak EUR-lex
jest to system zarzadzany prze stuzby Komisji Europejskiej, chociaz dokumen-
ty parlamentarne s3 wprowadzane do bazy przez poszczegdlne parlamenty
narodowe. Jednoczes$nie IPEX umozliwia monitorowanie terminéw badania
zasady pomocniczosci. Dodatkowo zawiera kalendarz wspolpracy miedzypar-
lamentarnej w Unii Europejskiej oraz czes¢ poswiecong parlamentom narodo-
wym i Parlamentowi Europejskiemu.

w 1981 r. Na spotkania, ktére odbywaja si¢ obecnie raz w roku, Przewodniczacy PE i prze-
wodniczacy parlamentéw narodowych omawiajg strategie przystapienia do Unii Europejskiej
i inne biezgce kwestie.

128 Dokumenty informacyjne o Unii Europejskiej — 2020, PE: stosunki z parlamentami narodo-
wymi, s. 3-4, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/home [dostep: 12.09.2020].

129 Zob. https://secure.ipex.eu [dostep: 11.09.2020].



ROZDZIAL IV ZWYKLA PROCEDURA
USTAWODAWCZA

1. Trojkat legislacyjny

Zwykla procedura ustawodawcza realizowana jest w oparciu o zasade
réwnoséci pomiedzy wybieranym w wyborach bezposrednich Parlamentem
Europejskim oraz Radg, w sklad ktérej wchodza ministrowie panstw czion-
kowskich. Zasady wspoélpracy ilustruje tzw. tréjkat legislacyjny. W gérnym
wierzchotku tréjkata znajduje sie Komisja Europejska, ktéra inicjuje proces,
obserwuje, udziela wyjasnien, a gdy jej zdaniem zaistnieje taka potrzeba -
moze wycofa¢ projekt. U podstaw trdjkata, na jego wierzcholkach zlokalizo-
wane s3 PE i RUE, ktore jako wspollegislatorzy przyjmuja tekst aktu praw-
nego. Zadna z instytucji nie moze przyjaé aktu bez zgody drugiego i obaj
wspolustawodawcy zatwierdzajg identyczny tekst.

Trojkat legislacyjny odzwierciedla zasade¢ rownowagi instytucjonalnej,
stanowigca unijng odpowiedz na tréjpodzial wladzy, wystepujacy w konsty-
tucyjnych ustrojach panstw demokratycznych. Zgodnie z zasada réwnowagi
instytucjonalnej kazda instytucja dziala w granicach powierzonych jej upraw-
nien, zgodnie z procedurami oraz na warunkach i celach w nich okreslonych.
Podzial zakresu kompetencji decyzyjnych jest realizowany tak, aby nastepo-
wala pewna rownowaga w ich podziale, a instytucje mogly sie¢ wzajemnie po-
wsciaga¢ i kontrolowaé. Nie oznacza to réwnosci instytucji, stanowi system
ulozenia wzajemnych relacji, mechanizméw kontroli i okreslonych hamulcéw.
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Rys. Trojkat legislacyjny (opracowanie wiasne)

Komisja Europejska

Parlament Rada Unii
Europejski Europejskiej

2. Pierwsze czytanie w Parlamencie Europejskim i Radzie

Komisja Europejska przedstawia wniosek jednoczesnie Parlamentowi Euro-
pejskiemu i Radzie (art. 292 ust. 2 TFUE). Przedlozenie nastepuje po uprzed-
nim przyjeciu wniosku ustawodawczego przez kolegium komisarzy, w ramach
procedury pisemnej lub ustnej. Wniosek jest jednoczesnie przekazywany par-
lamentom narodowym (art. 4 Protokolu nr 2)', a gdy tak przewiduja trakta-
ty — Komitetowi Ekonomiczno-Spolecznemu i Komitetowi Regiondw.

Zgodnie z prawem pierwotnym (art. 293(2) TFUE) KE dysponuje pra-
wem do zmiany wniosku legislacyjnego, dopdki RUE nie przyjmie stanowi-
ska w pierwszym czytaniu, ale juz po przyjeciu stanowiska przez PE. Komisja
Europejska wychodzila z zalozenia, ze z jej prawa inicjatywy ustawodawczej
i prawa zmiany wniosku wynika takze szersze prawo do wycofania wniosku,
co bylo jednak dyskusyjne. Trybunat Sprawiedliwosci ostatecznie potwierdzil,
ze KE moze wycofa¢ wniosek"'. Nie jest to jednak ,prawo weta” i ograniczaja

130 Wnioski ustawodawcze, ktorych autorem jest PE, przekazuje parlamentom narodowym PE,
pozostale wnioski, ktorych autorem nie jest KE, przekazuje Rada.
131 Pkt 75 wyroku Trybunalu z dnia 14 kwietnia 2015 r., Rada Unii Europejskiej p. Komisji
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go uprawnienia pozostatych instytucji. Wycofanie wniosku powinno zosta¢
nalezycie wyjasnione wspollegislatorom, a w razie koniecznosdci poparte prze-
konujacymi argumentami. Trybunal wskazal, ze KE jest uprawniona do wyco-
fania wniosku ustawodawczego, jezeli poprawka zamierzona przez PE i RUE
przeinacza wniosek w sposéb, ktdry stanowi przeszkode w realizacji celdéw,
jakim ma on stuzy¢, i ktéry pozbawia go zatem racji bytu. Dokonujac oceny
KE powinna uwzgledni¢ ducha lojalnej wspdtpracy miedzy instytucjami. Ak-
tualne porozumienie miedzyinstytucjonalne w sprawie lepszego stanowienia
prawa, uwzgledniajac wyrok TS, naklada na KE obowigzek podania powodéw
wycofania wniosku, a w stosownych przypadkach okreslenia planowanych
dalszych dzialan wraz z dokladnym harmonogramem. KE powinna takze
przeprowadzi¢ wlasciwe konsultacje miedzyinstytucjonalne i wziag¢ pod nale-
zyta uwage stanowiska wspotlegislatoréw i ustosunkowaé si¢ do nich. O ile
prawo do wycofania wniosku jest stosowane wyjatkowo rzadko, to stalym ele-
mentem procedury ustawodawczej jest opiniowanie przez KE zmian wniosku
ustawodawczego proponowanych przez PE lub RUE.

W pierwszym czytaniu PE i RUE rozpatruja wniosek réwnolegle, chociaz
PE glosuje nad nim jako pierwszy. Parlament po pierwszym czytaniu moze
zatwierdzi¢ wniosek bez zmian, moze wprowadzi¢ zmiany lub go odrzucié.
W literaturze przedmiotu mozliwos¢ odrzucenia wniosku okresla si¢ jako
parlamentarne prawo weta (podwdjnego weta uwzgledniajac takze odrzuce-
nie wniosku w drugim czytaniu). Nalezy jednak zauwazy¢, ze PE wyjatkowo
rzadko odrzuca wnioski*>. Postepowanie jest uzasadnione licznymi prze-
stankami odnoszacymi sie¢ do sprawnosci legislacyjnej i potencjalnymi nega-
tywnymi konsekwencjami politycznymi, ale dominujaca wydaje si¢ by¢ nie-
formalna zasada, ze niedoskonatla legislacja jest lepsza, jak jej brak'?’. Innym
rozwigzaniem, niepowodujgcym formalnego odrzucenia wniosku, jest przewi-
dziana w regulaminie PE, mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do instytucji bedacej au-
torem wniosku o jego wycofanie (art. 59 ust. 1 regulaminu PE). Relatywnie
czeste wykorzystanie wskazanego sposobu wynika z zalozenia, ze taki sposéb
zakonczenia procedury w najmniejszym stopniu podwaza pozycj¢ KE i naru-
sza zasade lojalnej wspotpracy.

Whiosek ustawodawczy przekazany przez KE otrzymuje przewodniczacy
PE, ktory nastepnie kieruje go do jednej lub kilku komisji parlamentarnych.
Jezeli wniosek jest kierowany do kilku komisji moga one wspoélpracowaé

Europejskiej, sprawa C-409/13, ECLI:EU:C:2015:217.
132 D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, dz. cyt., s. 104.
133 Tamze, s. 105.



216 Funkcja prawodawcza w systemie prawa Unii Europejskiej

wybierajac jedna ze sformalizowanych form wspdtpracy (procedure z udzia-
tem komisji opiniodawczych - art. 56 ust. 1 regulaminu PE, procedure za-
angazowanych komisji — art. 57 ust. 1 regulaminu PE lub procedur¢ wspol-
nych posiedzen komisji — art. 58 ust. 1 regulaminu PE) lub procedure art.
56+, ktora obejmuje nieformalne ustalenia miedzy komisjami i zatwierdzenie
tychze ustalen przez Konferencje Przewodniczacych Komisji'**. Wyboér formy
wspolpracy jest zalezny od zakresu przedmiotowego wniosku ustawodawcze-
go. Komisja przedmiotowo wtasciwa wyznacza z jednej z grup politycznych
sprawozdawce, ktérego zadaniem jest przeprowadzenie wniosku przez po-
szczegolne etapy procedury, oraz udzial w negocjacjach z KE i RUE. Pozo-
stale grupy polityczne moga wyznaczy¢ kontrsprawozdawcow, ktorych zada-
niem jest reprezentowanie stanowiska swojej grupy politycznej przy pracach
nad projektem. W trilogu sprawozdawca jest wspierany przez zespdl, w sktad
ktérego wchodzg kontrsprawozdawcy, asystenci parlamentarni, pracownicy
grup politycznych i cztonkowie aparatu urzedniczego tworzacy tzw. zespot
projektowy.

Etap prac w komisjach parlamentarnych daje mozliwo$¢ przeprowadzenia
wystuchania ekspertéw, zlecenia opracowania analiz lub dodatkowych ocen
skutkow. Ostatecznie komisja/komisje parlamentarne samodzielnie lub wspol-
nie z RUE i PE w ramach trilogu ustalaja sprawozdanie, zwykle w postaci
poprawek do wniosku KE. Sprawozdanie jest poddawane pod glosowanie na
posiedzeniu plenarnym Parlamentu. Jezeli PE uzna, ze zakres wniosku tego
wymaga jest ono poprzedzone debata réwniez na forum plenarnym. W de-
bacie, na zaproszenie przewodniczacego PE, moga uczestniczy¢ czlonkowie
KE i RUE, ktérzy wypowiadaja si¢ co do wprowadzonych na komisji parla-
mentarnej poprawek. Na posiedzeniu plenarnym wcigz takze mozna wnie§¢
poprawki. Jednak zmiany moga zaproponowac tylko parlamentarzysci: ko-
misja przedmiotowo wlasciwa, grupa polityczna lub grupa postéw w liczbie
stanowigcej co najmniej 1/20 liczby wszystkich postéw. Wniosek i poprawki
do niego uznaje si¢ za przyjete, jezeli w glosowaniu uzyska wigkszos¢ zwy-
ki (tj. wiekszo$¢ gltosow postéw biorgcych udzial w glosowaniu). Jezeli przed
glosowaniem nad wnioskiem nie zostal przeprowadzony trilog, moze on zo-
sta¢ wszczety w tym momencie. Ostatecznie wniosek trafia do RUE.

Po uchwaleniu stanowiska przez PE, Rada moze zatwierdzi¢ je bez zmian,
wprowadzi¢ zmiany lub odrzuci¢ wniosek. Przyjecie przez Rad¢ wniosku bez

134 Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej, 2017, http://www.epgencms.europarl.
europa.eu/cmsdata/upload/82234cd9-c351-4c03-a7e9-f81a0f14b205/handbook-olp-pl.pdf
[dostep: 02.05.2020], s. 14.
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zmian oznacza pozytywne zakonczenie procedury ustawodawczej. Jezeli Rada
naniesie poprawki, wniosek wraca do PE i rozpoczyna si¢ drugie czytanie.
Pierwsze czytanie, inaczej jak drugie i trzecie czytanie, nie jest obwarowane
terminami okreslajacymi obowigzek zamkniecia czytania.

Na kazdym etapie pierwszego czytania PE i RUE moga osiggna¢ nieformal-
ne porozumienie co do tekstu aktu prawnego. Moze ono doprowadzi¢ do po-
rozumienia w pierwszym czytaniu, jezeli do uzgodnien doszlo przed gloso-
waniem w PE lub do tzw. wczesnego porozumienia w drugim czytaniu, jezeli
do uzgodnien doszlo juz po glosowaniu w PE, a Rada naniosta poprawki.

Réwnolegle z pracami w PE sg realizowane prace przygotowawcze w RUE.
Whiosek ustawodawczy jest analizowany na trzech szczeblach: grup robo-
czych, Coreperu i RUE. W pierwszej kolejnosci wniosek ustawodawczy tra-
fia do grupy roboczej, ktérej prace moga zbiega¢ si¢ z pracami komisji par-
lamentarnej. Grupa robocza jako pierwsza prowadzi dyskusje nad projektem.
Dopiero, biorgc pod uwage delikatno$¢ i waznos¢ sprawy, gdy prace sa wy-
starczajgco zaawansowane, mozliwe jest rozpoczecie dyskusji na szczeblu Co-
reperu. Wyjatkowo projekt moze by¢ przedmiotem obrad RUE. Wniosek, kto-
ry trafit juz do Coreperu moze by¢ ponownie przekazany do grupy robocze;j.
Coreper moze takze przyja¢ mandat negocjacyjny do trilogu. Zwykle po kilku
posiedzeniach w Coreperze wniosek ostatecznie trafia do RUE. Formalne glo-
sowanie jest przeprowadzane dopiero na poziomie RUE. Jak juz wspomniano
Rada nie moze przyja¢ swojego stanowiska przed glosowaniem w PE. Cza-
sami, oczekujac na stanowisko PE, RUE przyjmuje porozumienie polityczne,
tzw. ,,podejscie ogolne”, ktore coraz czgsciej jest traktowane jako mandat RUE
w negocjacjach miedzyinstytucjonalnych. Prace w grupie roboczej i Core-
perze sa zwykle prowadzone przez prezydencje RUE w taki sposob, aby na
posiedzeniu RUE nie pozostaly Zadne nierozstrzygnigte kwestie polityczne lub
byly one nieliczne, aby ostatecznie w glosowaniu uzyska¢ wymagang wiek-
szo$¢. Jezeli uda si¢ zakonczy¢ dyskusje nad projektem na poziomie Corepe-
ru, jest on wpisywany w cze$¢ A porzadku obrad RUE. Oznacza to, Ze mozna
sie spodziewac porozumienia bez przeprowadzenia debaty. W praktyce ozna-
cza to takze, ze wniosek moze by¢ zaakceptowany przez dowolny sktad RUE.

Rada przyjmujac stanowisko PE bez zmian stanowi w gltosowaniu wiek-
szo$cig kwalifikowang lub jednomyslnie, jezeli stanowisku PE sprzeciwi sig
Komisja Europejska. Jednym z powodéw prowadzenia nieformalnych porozu-
mien jest pozycja Rady, ktéra w pierwszym i drugim czytaniu moze zmieni¢
wniosek wylacznie jednomyslnie (art. 293 ust. 1 TFUE). W przypadku wpro-
wadzenia zmian do stanowiska PE, glosowanie jednomyslne nie dotyczy tylko
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wnioskéw przedkladanych przez inne niz KE podmioty, glosowania w ramach
Komitetu Pojednawczego oraz postanowien finansowych (art. 310, art. 312,
art. 314 oraz art. 315 akapit drugi TFUE). Wtedy RUE decyduje zgodnie
z podstawowg forma glosowania, tj. wiekszoscig kwalifikowang (QMV). Cho-
ciaz nie wynika to wprost z prawa pierwotnego, glosujac wiekszoscig kwalifi-
kowang moze takze projekt odrzuci¢. W praktyce RUE zazwyczaj nie odrzuca
formalnie wnioskéw KE, a postanawia nie rozpoczyna¢ lub nie kontynuowa¢
prac nad projektem, co oznacza jego zablokowanie'®.

3. Drugie czytanie w Parlamencie Europejskim i Radzie

W chwili przekazania przez RUE swojego stanowiska do PE, po pierwszym
czytaniu, rozpoczyna si¢ drugie czytanie. Zgodnie z prawem pierwotnym nie
powinno ona trwa¢ dluzej niz cztery miesigce w PE i takze cztery miesigce
w RUE (art. 294 ust. 7 i ust. 14 TFUE). Podobnie jak w pierwszym czyta-
niu, tutaj takze instytucje moga korzysta¢ z dialogu miedzyinstytucjonalnego.
W praktyce coraz czeéciej drugie czytanie odbywa si¢ bez dyskusji i zmian
projektu, zgodnie z tzw. wczesnym porozumieniem w drugim czytaniu.

Jezeli wcigz nie doszlo do porozumienia, projekt trafia do tej samej ko-
misji i zwykle do tego samego sprawozdawcy w PE. Komisja parlamentarna
tym razem przygotowuje projekt zalecen, ktdry nastepnie podlega gtosowaniu
na posiedzeniu plenarnym. PE moze glosowa¢ za odrzuceniem, przyjeciem
ze zmianami lub przyjeciem bez zmian. Prace plenarne przebiegaja podobnie
jak w pierwszym czytaniu. Zaréwno na etapie prac w komisji i posiedzeniu
plenarnym poprawki do stanowiska Rady moga by¢ wprowadzone tylko, gdy
maja na celu (art. 68 ust. 2 regulaminu PE): 1) przywrdcenie w catosci badz
w czedci stanowiska przyjetego przez Parlament w trakcie pierwszego czyta-
nia; 2) osiagniecie kompromisu pomiedzy Radg a Parlamentem; 3) zmiane
tych elementéw stanowiska Rady, ktére nie zostaly zamieszczone w projekcie
zlozonym do pierwszego czytania, lub zostaly w nim zamieszczone w innym
brzmieniu, lub; 4) uwzglednienie nowego faktu lub sytuacji prawnej zaistnia-
tych po przyjeciu stanowiska Parlamentu w pierwszym czytaniu.

Jezeli PE zatwierdzi bez zmian lub odrzuci wniosek otrzymany od Rady,
procedura ustawodawcza zostaje zamknieta. Jezeli PE zatwierdza stanowisko
Rady przyjete w pierwszym czytaniu i rezygnuje z mozliwosci naniesienia

135 Tamze, s. 23.
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poprawek, przyjecie aktu prawnego odbywa sie bez formalnego glosowania.
Zatwierdzenie bez zmian jest zwykle efektem osiggniecia miedzy PE i RUE
tzw. wczesnego porozumienia w drugim czytaniu i powoduje, ze akt praw-
ny jest gotowy do podpisu i wejscia w zycie. Odrzucenie stanowiska Rady
oznacza natomiast to, Ze ponowne zajecie sie sprawg wymaga wszczecia no-
wej procedury ustawodawczej na podstawie kolejnego wniosku KE (art. 294
ust. 7 TFUE). Parlament odrzuca wniosek wiekszoscig gloséw wchodzacych
w sklad jego czlonkow. Taka sama wigkszoscig przyjmuje poprawki do sta-
nowiska Rady. Wprowadzenie poprawek w drugim czytaniu formalnie anga-
zuje w procedure Komisje Europejska, ktéra opiniuje zmiany zaproponowane
przez Parlament (art. 294 ust. 7 lit. ¢ TFUE).

Po zamknieciu drugiego czytania w PE wniosek trafia do RUE. Rada
dysponuje podobnymi narzedziami, jak w pierwszym czytaniu. Ponownie
do akceptacji stanowiska PE wymagana jest wiekszos¢ kwalifikowana lub jed-
nomyslnos¢, gdy stanowisku PE sprzeciwila sie KE (art. 294 ust. 9 TFUE).
Projekt moze by¢ takze odrzucony lub pozostawiony bez rozpatrzenia. Rada
moze réowniez zaproponowac kolejne poprawki, ktoérych akceptacja wymaga
jednomyslnosci w glosowaniu RUE. Jezeli jednomyslnos¢ co do propozycji
zmian zostanie osiggnieta, ma miejsce zwotanie Komitetu Pojednawczego.

4. Komitet Pojednawczy i trzecie czytanie w Parlamencie
Europejskim i Radzie

Komitet Pojednawczy nalezy zwola¢ w terminie szed$ciu, a maksymalnie
o$miu tygodni od zamkniecia przez RUE drugiego czytania i oficjalnego za-
wiadomienia, ze RUE nie moze przyja¢ wszystkich poprawek PE (art. 294
ust. 8 lit. b oraz ust. 14 TFUE). W sktad Komitetu Pojednawczego wchodzi
taka sama liczba przedstawicieli PE i Rady, ktéra zapewnia réwng reprezen-
tacje panstw czlonkowskich. W praktyce oznacza to, ze w sktad Komite-
tu wchodzi tylu przedstawicieli Rady, ile jest panstw czlonkowskich. Liczba
przedstawicieli RUE predestynuje nastepnie ilo§¢ miejsc dla czlonkéw PE.
Klucz wyboru postéw nie jest juz jednak oparty na ich narodowosci, a przy-
nalezno$ci do grup politycznych. Wraz z poczatkiem kadencji PE, w oparciu
o liczebnos$¢ poszczegoélnych grup politycznych PE, ustala si¢ podzial miejsc
miedzy grupy polityczne w ewentualnych Komitetach Pojednawczych. Nie ma
stalego skladu Komitetu Pojednawczego. Jest on kazdorazowo stanowiony na
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potrzeby negocjacji tre$ci konkretnego aktu prawnego. Delegacji PE przewod-
niczy jeden z trzech wiceprzewodniczacych odpowiedzialnych za procedure
pojednawcza.

W pracach Komitetu Pojednawczego uczestniczy KE (art. 294 ust. 11
TFUE), ktoérej zadaniem jest podejmowanie wszelkich niezbednych inicja-
tyw na rzecz zblizania stanowisk PE i RUE. Zwykle przedstawicielem KE jest
komisarz odpowiedzialny za wniosek ustawodawczy. Ze wzgledu na pelnio-
ng funkcje jego stanowisko jest zblizone do funkcji koncyliatora, odpowied-
nio mniej do pozycji mediatora, ktory jest niezalezny od stron i przedmiotu
negocjacji.

Na przyjecie porozumienia w sprawie wspolnego projektu Komitet Po-
jednawczy ma sze$¢ tygodni (art. 294 ust. 12 TFUE). Termin ten moze zo-
sta¢ wydluzony o kolejne dwa tygodnie (art. 294 ust. 14 TFUE). W praktyce,
ze wzgledu na kroétki termin ustalenia porozumienia, nieformalne negocjacje
miedzyinstytucjonalne rozpoczynaja si¢ na ogét przed formalnym powota-
niem Komitetu Pojednawczego.

Zatwierdzenie wspolnego projektu'*® oznacza rozpoczecie trzeciego czyta-
nia w PE i RUE. Trzecie czytanie, podobnie jak drugie, jest obwarowane ter-
minami. Wspéllegislatorzy maja maksymalnie osiem tygodni na przyjecie tre-
$ci aktu (art. 294 ust. 13 TFUE). Nie moga juz nanosi¢ jakichkolwiek zmian.
PE glosuje wigkszoscig zwykla, a RUE wiekszosdciag kwalifikowang. Kolejno$é
glosowan nie ma znaczenia, zazwyczaj jednak jako pierwszy glosuje PE. Po-
zytywne glosowanie stanowi ostatnig mozliwo$¢ przyjecia aktu prawnego'.

5. System rozmoéw tréjstronnych

Praktyka negocjacji pomiedzy uczestnikami procedur ustawodawczych
jest tak dluga, jak same procedury. Rozmowy prowadzone mi¢dzy Rada, PE
i Komisja Europejska wyplywaja z zasady réwnowagi instytucjonalnej. Ce-
lem dialogu jest dazenie do porozumienia skutkujacego przyjeciem wiazacego
aktu prawnego. Prawo pierwotne wprost stanowi o Komitecie Pojednawczym,
ktoéry opracowuje ,wspdlny projekt”. System rozmoéw trdjstronnych, potocznie

136 Od 1999 r. zdarzyly sie tylko dwa przypadki, w ktorych delegacji PE i RUE nie udalo sie
osiggnal porozumienia (dyrektywa w sprawie czasu pracy i rozporzadzenie w sprawie nowej
Zywnosci).

137 Jak dotad Rada nigdy nie odrzucila porozumienia osiagnietego w procedurze pojednawczej,
PE czynil to bardzo rzadko.
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okreslany trilogiem, jest jednak znacznie szerszy i dotyczy takze wczedniej-
szych etapéw procedury. W szczegélnosci wprowadzona na mocy Traktatu
Amsterdamskiego mozliwos$¢ zakonczenia procedury prawodawczej takze po
pierwszym czytaniu zwigkszyta znaczenie i zakres zastosowania negocjacji
miedzyinstytucjonalnych. Obecnie, o ile prawo pierwotne nie formalizuje dia-
logu miedzyinstytucjonalnego jako formuly realizacji pierwszego i drugiego
czytania, to logicznie taki dialog z niego wynika. Aktualnie wigc nieformalne
negocjacje moga doprowadzi¢ do przyjecia porozumienia w pierwszym czyta-
niu, wczesnego porozumienia w drugim czytaniu lub porozumienia w drugim
czytaniu.

Zgodnie ze stanowiskiem PE® negocjacje migdzyinstytucjonalne w ra-
mach zwyktej procedury ustawodawczej powinny opiera¢ si¢ na zasadach
przejrzystosci, rozliczalnosci i skutecznosci w celu zapewnienia wiarygodne-
go, identyfikowalnego i otwartego procesu podejmowania decyzji, zaréwno
w Parlamencie, jak i wobec opinii publicznej. System rozméw tréjstronnych
obecnie jest realizowany w oparciu o porozumienie miedzyinstytucjonalne,
na podstawie Wspdlnej deklaracji w sprawie praktycznych zasad dotyczacych
stosowania procedury wspoldecyzji z 2007 r. Deklaracja stanowi, Ze instytucje
wspolpracuja ze sobg na wszystkich etapach procedury wspoldecyzji w celu
mozliwie najszerszego uzgodnienia zajmowanych stanowisk i tym samym
stworzenia, w stosownych przypadkach, warunkéw do przyjecia danego aktu
prawnego na wczesnym etapie procedury. Procedura rozmoéw tréjstronnych
jest wciaz udoskonalana.

Rozmowy trdjstronne, co do zasady, maja charakter negocjacji politycz-
nych i prowadzone sg przez decydentéw politycznych. Moga je jednak po-
przedza¢ przygotowawcze posiedzenia techniczne, w ktérych udziat biorg eks-
perci. W praktyce stosowania rozméw trdjstronnych wyksztalcita sie metoda
stosowania czterokolumnowego dokumentu, ktdry jest obecnie podstawowym
narzedziem pracy'®. Trzy pierwsze kolumny obejmuja stanowiska trzech in-
stytucji (KE, PE, RUE), czwarta zawiera ewentualne postanowienia kompro-
misowe. Komisja pelni funkcje koncyliatora'*® szanujac role PE i RUE jako

138 Pkt 2 kodeksu postepowania w negocjacjach w kontekécie zwyklej procedury ustawodawcze;j.

139 Tamze, pkt 3.

140 W teorii alternatywnych metod rozwigzywania sporéw za dwie odrebne metody przyjmuje sie
koncyliacj¢ i mediacje. Zgodnie z ogdlna definicja za mediatora uznaje si¢ podmiot niezalezny
od stron i sprawy, ktdrego celem jest dazenie do osiggniecia porozumienia przez strony (dla
odrdznienia negocjator jest natomiast réwnorzednym uczestnikiem rozmoéw). Koncyliator,
o ile dziala niezaleznie od stron, ma kompetencj¢ aktywnego wychodzenie z propozycjami
rozwigzania. Komisja Europejska jako inicjator procedury ustawodawczej i autor wniosku nie
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wspollegislatoréw. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze pozycja KE jest
znaczna. W praktyce zaréwno Radzie, jak i Parlamentowi bardzo trudno jest
zmieni¢ wniosek bez zgody Komisji. Bardzo niewiele zmian parlamentarnych
jest przyjmowanych przez Rade bez uprzedniego zatwierdzenia przez Komi-
sje. Wczesniejsze badania wykazaly, ze istnieje 88-procentowe prawdopodo-
bienstwo, ze poprawka parlamentarna zostanie odrzucona przez Rade, jesli
Komisja ja odrzuci, podczas gdy istnieje 83-procentowe prawdopodobien-
stwo, ze zostanie zaakceptowana, jesli Komisja ja zatwierdzi'*'. Ograniczeniem
w mozliwosci nanoszenia poprawek we wniosku KE, wynikajacym wprost
z traktatdw, jest natomiast wymodg glosowania jednomyslnego Rady nad po-
prawkami, ktére sama wprowadzi'*.

W ramach rozmoéw trojstronnych trzy delegacje daza do osiggniecia kom-
promisu w sposob nieformalny oraz regularnie informuja swoje instytucje
o przebiegu rozméw lub domagaja sie nowych instrukeji zgodnie z przepisa-
mi wewnetrznymi danej instytucji. Kazde porozumienie osiggniete w ramach
rozméw trdjstronnych ma charakter wstepny i wymaga zatwierdzenia w toku
formalnych procedur stosowanych przez kazda z instytucji. Czestotliwosé
i liczba spotkan negocjacyjnych zalezy od zakresu przedmiotowego wniosku
legislacyjnego i konkretnych uwarunkowan politycznych. Czgsto na tryb pra-
cy ma jednak wplyw rotacyjno$¢ prezydencji w Radzie i agenda polityczna
panstwa czlonkowskiego te prezydencje sprawujacego.

Wiele procedur i praktyk wykorzystanych w negocjacjach trdjstronnych
w pierwszym i drugim czytaniu ma swoje zrédto w procedurze Komitetu Po-
jednawczego. Prace Komitetu, w zwiagzku z tym, ze wynikaja wprost z prawa
pierwotnego, s3 najbardziej sformalizowang forma dialogu. Innym kryterium
wyrozniajacym ten poziom jest znacznie krotszy czas negocjacji, ktory wynosi
maksymalnie 8 tygodni. Same negocjacje prowadzone w Komitecie Pojednaw-
czym stanowig ostatni moment na osiggniecie porozumienia.

moze zosta¢ uznana za podmiot niezalezny od sprawy, bo sama jest zainteresowana skutecz-
nym zakonczeniem rozméw. W zwiagzku z powyzszym pozycje KE najlepiej odzwierciedla
rola i stanowisko koncyliatora, ktéry, o ile nie posiada pozycji réwnorzednej do negocjato-
réw (RUE i PE), posiada uprawnienia do przedstawienia wlasnych rozwigzan. Dodatkowo dla
wzmocnienia swojej pozycji posiada narzedzia wplywania na wspdllegislatrow (mozliwosé
wycofania wniosku i opiniowanie proponowanych zmian, powodujace podwyzszenie wyma-
ganych progéw w glosowaniach), ktore czynig jej stanowisko istotnym.

141 D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, dz. cyt., s. 107 i literatura tam podana.

142 Jednomy$lne glosowanie w Radzie nad jej wlasnymi poprawkami jest takze elementem
wzmacniajacym dialog PE-RUE. Praktykowanym sposobem obchodzenia wymogu jedno-
my$lnoéci w Radzie jest gtosowanie zmian na forum Parlamentu, co zwykle nastepuje po nie-
formalnym wspolnym ustaleniu propozycji zmian w ramach trilogu.
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Intensywnos$¢ zastosowania rozmow trojstronnych zmienita optyke prac
legislacyjnych, ktore obecnie koncza sie zwykle po pierwszym czytaniu. Co-
raz rzadziej prowadzone sg prace w ramach drugiego i trzeciego czytania.
Liczba procedur pojednawczych stale spada, a w trakcie ésmej kadencji PE
(2014-2019) nie przeprowadzono zadnej takiej procedury, co zdarzylo sig
po raz pierwszy. Z dostepnych statystyk'*® wynika, Zze w poprzedniej kaden-
cji PE prawie wszystkie zmiany wprowadzane byly na etapie pierwszego czy-
tania, co owocowalo przyjmowaniem aktu w pierwszym czytaniu (89%) lub
we wczesnym drugim czytaniu (10%). Zaraz po wejsciu w zycie TL, w ka-
dencji 2009-2014, statystyki intensywnodci i skutecznos$ci pierwszego czytania
byly podobne, z tym, ze w 5% procedur przyjmowano akty ustawodawcze po
drugim czytaniu, a w 2% przypadkéw zwolano Komitet Pojednawczy. W ak-
tualnej kadencji PE efektywno$¢ prac w pierwszym czytaniu jest podobna
do poprzedniej.

6. Zakonczenie zwyklej procedury ustawodawczej

Bazujac na traktatowych terminach drugiego i trzeciego czytania mozna
by wnioskowa¢, ze instytucje Unii przyjmuja akty ustawodawcze stosunko-
wo szybko. Ogoélnie jednak jest ona uwazana za proces dlugi i zmudny, a jej
najdiuzszym etapem jest pierwsze czytanie. Rozszerzajac proces legislacyjny
0 prace przygotowawcze ten termin jeszcze si¢ wydluza. Prace przygotowaw-
cze Komisji, w zaleznosci od wazkos$ci przedmiotu regulacji i ewentualnej jego
pilnosci, moga trwa¢ od kilku miesiecy do kilku lat. Proces przygotowawczy
zwykle wydluza sie w czasie wraz z rozszerzeniem katalogu podmiotéw kon-
sultujacych. Przecietnie zwykla procedura ustawodawcza, od chwili przed-
stawienia wniosku do jego przyjecia, trwa niecale dwa lata'*. Zdarzajg si¢
takze wnioski, ktére byly procedowane znacznie dluzej. Przykladowo wnio-
sek w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, ktéry wniesiono w lip-
cu 2013 r.', zostal przyjety w pazdzierniku 2017 r. Co ciekawe, procedura
ustawodawcza dotyczaca przedmiotowego rozporzadzenia'*, wobec sprzeci-
wu niektérych panstw czlonkowskich i ich parlamentéw narodowych, zostala

43 Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej, s. 55.

144 Tamze, s. 56.

145 Wniosek rozporzadzenie Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, COM(013)534.

146 Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika 2017 r. wdrazajace wzmocniona
wspolprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, Dz. Urz. L 283 z 31.10.2017 r., s. 1.
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wstrzymana, a nastepnie wznowiona w ramach wzmocnionej wspolpracy (art.
86 ust. 1 oraz art. 326 i nast. TFUE)'Y. Zgodnie z aktualng praktyka rozmoéw
trojstronnych przyjecie rozporzadzenia nastapilo w pierwszym czytaniu. Od-
miennym przykladem, chociaz takze obejmujacym przedmiotowo zakres
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci jest aktualne'*® i po-
przednie'®® rozporzadzenie o Frontexie, ktére byly procedowane odpowiednio
7 i 9 miesiecy. Ten ostatni przyklad jest o tyle szczegélny, Ze wnioski usta-
wodawcze istotnie ingerowaly w kwestie wykonywania prawa Unii w obsza-
rze ochrony granic, co moglo stanowi¢ obszar wzmozonych i rozciggnietych
w czasie dyskusji miedzy decydentami legislacyjnymi'.

Niezaleznie od etapu, na ktérym tre$¢ aktu prawnego zostanie zaakcepto-
wana, jest on podpisywany przez przewodniczacego PE i ministra reprezentu-
jacego prezydencje w Radzie. Zanim uzgodniona tre$¢ trafi do podpisu podle-
ga kontroli jezykowej. Sprawdzenia dokonujg prawnicy lingwisci Parlamentu
Europejskiego (Dyrekcja ds. Aktéw Legislacyjnych - DLA) oraz Rady (Dy-
rekcja Kontroli Jakosci Legislacji — DQL). Zwykle ustalenie skonsolidowanej
tresci porozumienia w jezyku oryginatu wniosku ustawodawczego oraz prze-
ttumaczenie na pozostale jezyki urzedowe trwa osiem tygodni'*'. Akt prawny
ma taka samg moc wigzaca w kazdym z jezykow urzedowych Unii'*2. Zagwa-
rantowanie takiej samej mocy wiazacej, niezaleznie od wersji jezykowej, jest
nieodzownym warunkiem realizacji zasady bezposredniego obowigzywania
prawa Unii.

Po podpisaniu akty prawne publikowane sa w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej. O ile akt prawny nie stanowi inaczej, wchodzi on w zycie

147 Wzmocniona wspolpraca stanowi mechanizm pozwalajacy grupie co najmniej dziewieciu
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej na poglebienie wspoétpracy w ramach kompeten-
¢ji niewylacznych Unii. Wspoélpraca jest otwarta takze na mozliwo$¢ przystapienia innych
panstw czlonkowskich, pierwotnie niezaangazowanych.

148 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896 z dnia 13 listopada 2019 r.
w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchylenia rozporzadzen (UE)
nr 1052/2013 i (UE) 2016/1624, Dz. Urz. L 295 z 14.11.2019 r., s. 1.

149 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrzes$nia 2016
r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmieniajace rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr
863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady, rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 i decy-
zje Rady 2005/267/WE, Dz. Urz. L 251 z 16.09.2016 r., s. 1.

150 Obecnie ksztaltowany podzial odpowiedzialnosci za kontrole i ochrone granic zewnetrznych
wykracza niestety poza obszar tematyczny monografii.

151 Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej, s. 45.

152 Rozporzadzenie nr 1 w sprawie okreslenia systemu jezykowego Europejskiej Wspodlnoty
Gospodarczej, Dz. Urz. 017 z 06.10.1958 r., s. 385/58 z pdzn. zm.
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dwudziestego dnia po opublikowaniu. Brak publikacji nie powoduje niewaz-
noéci aktu prawnego, ale jest warunkiem jego stosowania'’. Na akty praw-
ne Unii, ktére nie zostaly nalezycie opublikowane w Dzienniku Urzedowym,
nie mozna si¢ powolywa¢ wobec 0s6b fizycznych i prawnych, a udostepnie-
nie tych aktéw w Internecie (np. na stronach instytucji Unii) nie jest réwno-
znaczne z wazng publikacja w Dzienniku Urzedowym. Dziennik Urzedowy
Unii (ang. Official Journal) stanowi jedyny i wystarczajacy oficjalny publikator
prawa Unii Europejskiej. Od 2013 r."** Dziennik Urzedowy jest publikowany
w formie elektronicznej'®®. Cyfrowe wydanie Dziennika Urzedowego jest opa-
trywane bezpiecznym podpisem elektronicznym opartym na kwalifikowanym
certyfikacie i wygenerowanym przez bezpieczne urzadzenie stuzace do skla-
dania podpisu elektronicznego. Autentyczne wydanie jest udostgpniane oby-
watelom na stronie internetowej EUR-Lex® w aktualnej formie, przez nie-
ograniczony czas. Zapoznawanie si¢ z jego trescig jest nieodplatne.

153 Zob. wyrok Trybunatu (Wielka Izba) z dnia 11 grudnia 2007 r., Skoma-Lux sro p. Celni
feditelstvi Olomouc, sprawa C-161/06, ECLL:EU:C:2007:773.

154 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 216/2013 z dnia 7 marca 2013 r. w sprawie elektronicznej pu-
blikacji Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej, Dz. Urz. L 69 z 13.03.2013 r., s. 1.

155 Dziennik Urzedowy jest publikowany w trzech seriach: L, C i S. Ogélnie mozna przyjacé,
ze seria L obejmuje prawodawstwo, a seria C jest poswiecona informacjom i zawiadomie-
niom. Obecnie wskazane serie dzielg si¢ wewnetrznie i s3 w nich publikowane nastepujace
dokumenty: Seria LI (akty ustawodawcze przyjete w zwyklej procedurze ustawodawczej i bu-
dzety); seria LII (akty ustawodawcze przyjete w specjalnej procedurze ustawodawczej, akty
delegowane i wykonawcze, umowy migdzynarodowe, pozostale decyzje, zalecenia, wytyczne,
regulaminy wewnetrzne, porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne oraz akty przyjete przez orga-
ny ustanowione na mocy porozumien miedzynarodowych); LIII (akty EOG); LIV (akty przy-
jete przed dniem 1 grudnia 2009 r. na mocy Traktatu WE, Traktatu UE i Traktatu Euratom);
CI (rezolucje, zalecenie i nieobowiazkowe opinie); CII (komunikaty); CIII (akty przygotowaw-
cze); CIV (informacje); CV (ogloszenia). Dz. Urz. posiada takze podserie CA, ktéra zawiera
zaproszenia do wyrazenia zainteresowania, ogloszenia o naborze pracownikdw, itp.

156 Portalem EUR-Lex zarzadza Urzad Publikacji Unii Europejskiej.






ROZDZIAL V SPECJALNA PROCEDURA
USTAWODAWCZA

1. Zakres przedmiotowy specjalnej procedury
ustawodawczej

Na mocy Traktatu z Lizbony specjalna procedura ustawodawcza zastgpi-
ta procedury konsultacji, wspétpracy i zgody, upraszczajac proces decyzyjny.
Wraz z rozszerzeniem zakresu przedmiotowego i uznaniem prymatu zwyklej
procedury ustawodawczej, procedura specjalna jest stosowana wyjatkowo
rzadko. Zwykta procedura ustawodawcza obejmuje bowiem blisko 95% unij-
nego ustawodawstwa, w tym stosowana jest w dziadzinach o podstawowym
znaczeniu dla integracji europejskiej, zwlaszcza w obszarze rynku wewnetrz-
nego'”’. Specjalna procedura jest stanowiona wtedy, gdy wynika to wprost
z prawa pierwotnego (art. 289 ust. 2 TFUE) i realizowana w dwodch warian-
tach (typach): zgody lub konsultacji.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zawiera takze inne postano-
wienia kompetencyjne, ktére umozliwiaja Radzie przyjecie aktéw prawnych
bez udzialu PE lub po konsultacji z PE, ale prawo pierwotne nie stanowi,
ze akty te sa przyjmowane w drodze specjalnej procedury ustawodawcze;.
W pierwszych latach po wejsciu w zycie TL powstal spdr w doktrynie i wérod
praktykow'*®, jak nalezy klasyfikowa¢ akty prawne przyjete na mocy wskaza-
nych norm kompetencyjnych. Przyjecie za podstawe kryterium materialnego,
pozwalalo na zaklasyfikowanie czedci z nich, tj. przypadkéw stanowienia przez
Rade po konsultacjach z PE, jako spelniajacych przestanki procedury specjal-
nej. Zastosowaniu kryterium przestanek materialnych sprzeciwiala si¢ jednak
teoria racjonalnego prawodawcy. Skoro bowiem panstwa czlonkowskie, jako
kreatorzy proceséw integracyjnych, nie nazwali tychze procedur procedurami

157 A. Zawidzka-Lojek, Komentarz do art. 289, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz LEX. Tom I, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 698.
158 Tamze, s. 700.
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specjalnymi, a ich dzialanie byto racjonalne, prawodawca unijny celowo wiec
wylaczyt te procedury z systemu stanowienia aktéw ustawodawczych. Jeszcze
wigkszy pierwotny problem powstawal przy probie wlaczenia w procedury
ustawodawcze przypadkéw podejmowania decyzji przez Rade z wylaczeniem
PE. Jak bowiem wynika z wykladni jezykowej przestanka specjalnej procedury
jest wspolpraca obu legislatoréow (art. 289 ust. 2 TFUE). Obecnie w doktrynie
dominuje poglad o klasyfikowaniu przedmiotowych procedur jako procedur
samoistnych oraz aktéw prawnych stanowionych na ich podstawie jako samo-
istnych aktéw nieustawodawczych. W utrwalonej praktyce instytucjonalnej
stosowane jest pojecie tzw. procedur o charakterze nieprawodawczym (NLE).

Inng cechg, ktdra odrdznia procedure specjalng od zwyklej jest brak sfor-
malizowania jej przebiegu. Zasady okreslane sg doraznie, na podstawie wla-
$ciwych postanowien traktatowych. Mozna jednak wskaza¢ pewne wspol-
ne ramy wynikajace z charakterystyki proceséw decyzyjnych w Unii. Wraz
z przedlozeniem wniosku przez KE lub inny uprawniony podmiot, rozpoczy-
naja si¢ prace nad projektem aktu prawnego. Prowadzone sa przez wlasciwe
organy tylko jednego z legislatoréw, PE lub RUE. Cecha wspélng procedur
jest to, ze tylko jeden z legislatoréw wplywa na tre§¢ wniosku legislacyjnego.
Druga instytucja jest natomiast formalnie pytana o opinie lub zgode¢ na przy-
jecie dawnego aktu. Instytucje moga natomiast wcigz prowadzi¢ nieformalny
dialog migdzyinstytucjonalny, chociaz w zdecydowanie mniej dookreslonej
strukturze, jak ma to miejsce w zwyklej procedurze ustawodawczej. Niefor-
malny dialog bedzie mial szczegdlne znaczenie przy wariancie zgody.

Oproécz tego, ze prawo pierwotne zawiera zamkniety katalog sytuaciji,
w ktérym ma zastosowanie specjalna procedura ustawodawcza, przewiduje
takze mozliwo$¢ jej przeksztalcenia w zwykla procedure ustawodawcza. Ma
to miejsce, gdy unijne instytucje skutecznie skorzystaja z klauzuli pomosto-
wej'?, przy zastosowaniu ktérej moze doj$¢ do zmiany postanowien prawa
pierwotnego wtedy, gdy traktaty przewiduja jednomyslnos¢ w RUE i wlasnie
specjalng procedur¢ ustawodawcza (art. 48 ust. 7 TUE). W takich przypad-
kach Rada Europejska moze przyja¢ decyzje zezwalajaca odpowiednio na
glosowanie wigkszoscia kwalifilkowang w miejsce jednomyslnoséci oraz prze-
ksztalcenie specjalnej procedury w zwykla procedure ustawodawcza. Rada
Europejska stanowi jednomyslnie po uzyskaniu zgody PE, wyrazonej wiekszo-
$cig czltonkéw wchodzacych w jej sklad. O wszczeciu procedury zmiany pra-
wa pierwotnego informowane sg parlamenty narodowe. Notyfikacja sprzeciwu

159 Szerzej S. Peers, Amending the EU Treaties, w: Oxford Principles of European Union Law.
The European Union Legal Order, red. R Schiitze, T. Tridimas, Oxford 2018, s. 438.
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przez jeden z parlamentéw w terminie sze$ciu miesiecy od przekazania in-
formacji, powoduje nie przyjecie decyzji. Ogélnie zastosowanie klauzuli po-
mostowej (fr. passarelle) jest wylaczone, gdy legislatorem jest PE (art 48 ust.
7 akapit 2 TUE) oraz w innych enumeratywnie wymienionych przypadkach
(art. 353 TFUE). W 2019 r. Komisja Europejska rozpoczeta oficjalnie dyskusje
nad rozszerzeniem zastosowania zwyklej procedury ustawodawczej w polityce
spolecznej'®.

Przeksztalcenie specjalnej procedury ustawodawczej w zwykla moze takze
nastgpi¢, gdy akt prawny jest przyjmowany w ramach wzmocnionej wspol-
pracy (art. 333 TFUE), a traktaty przewiduja, Zze powinno zastosowaé sie
procedure specjalng. O zmianie sposobu procedowania decyduje Rada po
konsultacji z PE. Wzmocniong wspolprace (art. 20 TUE oraz art. 326-334
TFUE) moze ustanowi¢ grupa co najmniej dziewigciu panstw cztonkowskich
w ramach kompetencji niewylacznych Unii. Celem wzmocnionej wspolpra-
cy powinno by¢ sprzyjanie realizacji celéw Unii, ochrona jej intereséw oraz
wzmocnienie procesu jej integracji. Wspodlpraca taka otwarta jest dla wszyst-
kich panstw czlonkowskich w dowolnym czasie. Akty przyjmowane w ramach
wzmocnionej wspolpracy wigza wylacznie uczestniczace panstwa. Nie sg one
uwazane za dorobek, ktéry musi zosta¢ przyjety przez panstwa kandydujace
do przystapienia do Unii. Decyzje upowazniajaca do podjecia wzmocnionej
wspolpracy Rada przyjmuje w ostatecznosci, jezeli ustali, ze cele takiej wspol-
pracy nie moga zosta¢ osiagniete w rozsadnym terminie przez Unie jako
calos¢.

Nalezy odrézni¢ specjalng procedure ustawodawcza od innych procedur
decyzyjnych, gdzie zwykle PE jest pytany o swoja zgode i opinie. Takie pro-
cedury moga obejmowa¢, np. zmiane prawa pierwotnego, zawieranie umow
miedzynarodowych, czy przyjmowanie nowych panstw cztonkowskich. Zgod-
nie z wykladnig celowos$ciowa mozna wskazaé, ze elementem wyrézniajacym
jest to, iz celem specjalnej procedury ustawodawczej jest przyjecie aktu usta-
wodawczego (rozporzadzenie, dyrektywa, decyzja).

Whioski przedkladane w specjalnej procedurze ustawodawczej, podobnie
jak pozostate wnioski ustawodawcze, podlegaja kontroli przestrzegania zasa-
dy pomocniczoséci, dokonywanej przez parlamenty narodowe. W przypadku
uzyskania wymaganych progéw moze wobec nich zosta¢ wszczgta procedura

160 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw, Skuteczniejsze podejmowanie
decyzji w dziedzinie polityki spolecznej: obszary, w ktérych mozna wprowadzi¢ na wigksza
skale gtosowanie wigkszoscig kwalifikowang, COM(2019)186.
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z0ltej kartki. Do specjalnej procedury ustawodawczej nie ma zastosowania
procedura pomaranczowej kartki. Wciaz jest takze mozliwe wszczgcie niefor-
malnego dialogu z parlamentami narodowymi.

2. Wariant konsultacji

Obecne konsultacje bedace wariantem lizbonskiej specjalnej procedury
ustawodawczej stanowiag szczatkowa forme pierwotnej procedury konsultacji.
Wspomniana procedura dzierzyla przez szereg lat prymat wsrdéd procedur de-
cyzyjnych, ktory ostatecznie ograniczyla procedura wspétdecyzji. Historyczna
procedura konsultacji umozliwiala PE opiniowanie wnioskéw przedstawia-
nych przez RUE. Udzial PE odzwierciedlal (i wcigz odzwierciedla) podstawo-
wa zasade demokracji, zgodnie z ktéra spoleczenstwo uczestniczy w wykony-
waniu wladzy za posrednictwem zgromadzenia reprezentantéw. Nastepstwem
O6wczesnych rozwigzan jest to, ze traktaty wcigz nie przewiduja sytuacji,
w ktérej to RUE bedzie przedstawiaé opini¢ dotyczaca wniosku Parlamentu.
W swojej opinii PE moze zatwierdzi¢, odrzuci¢ lub zaproponowa¢ poprawki
do projektu aktu prawnego. Rada moze poprawki zaakceptowac i wprowadzi¢
do tresci aktu, ale nie jest stanowiskiem PE zwigzana.

Konsekwencja wieloletniej praktyki stosowania procedury konsultacji jest
takze bogate orzecznictwo okreslajace ramy wzajemnej wspodtpracy. Zgodnie
z wcigz aktualnym orzeczeniem TS, konsultacja powinna by¢ rozwigzaniem
umozliwiajagcym Parlamentowi rzeczywisty udzial w procesie legislacyjnym
i stanowi¢ zasadniczy element réwnowagi instytucjonalnej zamierzonej przez
traktaty. Wychodzac z zasady réwnowagi instytucjonalnej TS sformufowatl
szereg wzajemnych zobowigzan miedzy PE i Radg. Regularne konsultowanie
Parlamentu w przypadkach okreslonych przez traktaty stanowi zatem istotny
wymog proceduralny, ktérego naruszenie powoduje niewazno$¢ danego aktu.
Nie mozna uzna¢, ze wymag ten jest spelniony przez samo tylko zwroécenie
sie przez Rade do Parlamentu o opini¢. Rada nie moze wi¢c podejmowac wig-
zacych decyzji przed otrzymaniem rezolucji PE'®'. Nie oznacza to jednak za-
wieszenia dziatan RUE do czasu uzyskania opinii. TS wskazat wrecz, ze Rada
dobrze gospodaruje czasem, jesli rozpatruje sprawe oczekujac na opini¢ PE'®

161 Pkt 33 i 34 wyroku Trybunatu z dnia 29 pazdziernika 1980 r., SA Roquette Fréres p. Radzie
Wspdlnot Europejskich (Kwoty produkcyjne), sprawa 138/79, ECLI:EU:C:1980:249.

162 ' Wyrok Trybunalu z dnia 10 maja 1995 r., PE p. Radzie Unii Europejskiej, sprawa C-417/93,
ECLI:EU:C:1995:127.
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Ponadto w przypadku wprowadzenia zmian do tekstu Rada jest zobowigza-
na do ponownej konsultacji, co gwarantuje, ze tekst przyjety przez Rade nie
rézni sie zasadniczo od tego, w sprawie ktérego konsultowano si¢ z Parlamen-
tem. Z obowigzku ponownej konsultacji Rada jest zwolniona wtedy, gdy po-
prawki te odpowiadaja zasadniczo zyczeniom Parlamentu'®’. Parlament z ko-
lei nie moze naduzywac prawa do konsultacji'®*.

Prace nad projektem przed uzyskaniem opinii PE niekoniecznie oznacza-
ja naruszenie zasady rownowagi instytucjonalnej czy zasady lojalnosci. Moga
bowiem by¢ nastepstwem nieformalnych negocjacji miedzyparlamentarnych
i ich celem moze by¢ uwzglednienie uwag przedktadanych przez PE. Zasad-
niczo pozycja PE jest uzalezniona od wzajemnych relacji trzech instytucji: PE,
RUE i Komisji. W przypadku probleméw we wzajemnej komunikacji wariant
konsultacji mozna uzna¢ przynajmniej za mozliwo$¢ zwigkszenia transparent-
nosci procesu decyzyjnego i przestrzen do wyrazenia opinii przez uczestnikdw
procesu, ktérych udzial moglby zosta¢ wylaczony'®. Jezeli natomiast dialog
przebiega owocnie, nie ma formalnym przeszkdd, aby procedura przebiega-
fa podobnie do etapu pierwszego czytania zwyklej procedury ustawodaw-
czej. Z t3 jednak rdznicg, ze poprawki bedzie nanosi¢ formalnie RUE, a nie
PE (w zwyklej procedurze ustawodawczej Rada, chcac unikna¢ koniecznosci
glosowania jednomyslnego, czesto na drodze rozméw trojstronnych korzysta
z uprawnien PE do wniesienia stosownych poprawek).

163 Wyrok Trybunatu z dnia 16 lipca 1992 r., PE p. Radzie Wspolnot Europejskich (Cabotage II ),
sprawa C-65/90, ECLI:EU:C:1992:325.

164 'Wyrok Trybunatu z dnia 30 marca 1995 r., PE p. Radzie Unii Europejskiej (General Tariff
Preferences), sprawa C-65/93, ECLI:EU:C:1995:91.

165 D, Chalmers, G. Davies, G. Monti, dz. cyt., s. 111.
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Tabela: Zakres zastosowania specjalnej procedury ustawodawczej, wariant konsultacji

Specjalna procedura ustawodawcza, wariant konsultacji

Legislator RUE:

- zabezpieczenie spoleczne i ochrona socjalna (art. 21 ust. 3 TFUE)

- wybory lokalne (art. 22 ust. 1 TFUE)

- wybory do PE (art. 22 ust. 2 TFUE)

- opieka dyplomatyczna i konsularna (art. 23 TFUE)

- ograniczenia w swobodnym przeptywie kapitatu (art. 64 ust. 3 TFUE)
- dokumenty tozsamosci (art. 77 ust. 3 TFUE)

- prawo rodzinne majace skutki transgraniczne (art. 81 ust. 3 TFUE)

- policyjna wspoélpraca operacyjna (art. 87 ust. 3 TFUE)

- transgraniczna wspodlpraca operacyjna (art. 89 TFUE)

- harmonizacja podatkéw posrednich (art. 113 TFUE)

- harmonizacja przepiséw dotyczacych rynku wewnetrznego (art. 115 TFUE)

- systemy jezykowe dotyczace europejskich praw wlasnosci intelektualnej
(art. 118 TFUE)

- zmiana protokotu w sprawie nadmiernego deficytu (art. 126 ust. 14 TFUE)
- zadania EBC (art. 127 ust. 6 TFUE)

- niektére aspekty polityki spolecznej (art. 153 ust. 2 TFUE)

- szczegblowe programy badan (art. 182 ust. 4 TFUE)

- niektoére aspekty polityki w dziedzinie srodowiska (art. 192 ust. 2 TFUE)
- opodatkowanie w ramach polityki energetycznej (art. 194 ust. 3 TFUE)
- stowarzyszenia z krajami terytoriami zamorskimi (art. 203 TFUE)

- wlasciwo$¢ TSUE (art. 262 TFUE)

- statut EBI (art. 308 TFUE)

- system zasobow wlasnych Unii (art. 311 TFUE)

- regiony peryferyjne (art. 349 TFUE)

Legislator PE:
- brak
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3. Wariant zgody

Jezeli w specjalnej procedurze ustawodawczej wymagana jest zgoda, ozna-
cza to, ze legislator (RUE lub PE) nie moze przyja¢ aktu prawnego nie uzy-
skawszy uprzednio zgody instytucji opiniujacej (odpowiednio PE, RUE). In-
stytucja opiniujaca moze zaakceptowac¢ lub odrzuci¢ wniosek, formalnie nie
moze zaproponowac poprawek. Legislator jest tym stanowiskiem zwigzany.

Zwykle procedura zgody dotyczy projektéow aktdw ustawodawczych przy-
gotowywanych przez RUE, a opiniowanych przez PE. Wyjatkowo rzadko
wnioski PE beda wymaga¢ zgody RUE. Przed zmianami wprowadzonymi
przez TL wyrazenie zgody obejmowalo gléwnie kwestie instytucjonalne zwig-
zane z funkcjonowaniem Europejskiego Banku Centralnego i Parlamentu
Europejskiego.

Zgodnie ze swoim regulaminem (art. 105 regulaminu PE), jezeli Parlament
zostanie poproszony o udzielenie zgody na akt prawnie wiazacy, wlasciwa
komisja przygotowuje i przedstawia na posiedzeniu plenarnym stanowisko
w sprawie przyjecia lub odrzucenia proponowanego aktu. Zgoda lub jej brak
jest wydawany w formie zalecenia, ktéry zawiera umocowania, lecz nie zawie-
ra motywow. Zaleceniu moze towarzyszy¢ krétkie uzasadnienie. Uzasadnienie
sporzadza wylacznie sprawozdawca i nie jest ono poddawane pod glosowanie.
W razie koniecznoséci wlasciwa komisja parlamentarna moze réwniez zlozy¢
sprawozdanie obejmujgce projekt rezolucji nieustawodawczej, podajac przy-
czyny udzielenia lub nieudzielenia zgody przez Parlament oraz, w stosownych
przypadkach, wydajac zalecenia dotyczace wykonania proponowanego aktu.
Prawo pierwotne nie przewiduje terminu, w ktérym PE ma przyja¢ stanowi-
sko. Regulamin stanowi jedynie, ze jezeli wlasciwa komisja nie przyjmie za-
lecenia w ciggu 6 miesiecy od daty przedstawienia jej wniosku o udzielenie
zgody, Konferencja Przewodniczacych moze wprowadzi¢ dang sprawe do po-
rzadku obrad celem jej rozpatrzenia podczas kolejnej sesji miesiecznej albo -
w nalezycie uzasadnionych przypadkach - podja¢ decyzje o przediuzeniu tego
6-miesigecznego okresu. W drodze jednego glosowania nad udzieleniem zgody
Parlament podejmuje decyzje w sprawie proponowanego aktu prawnego bez
wzgledu na to, czy zalecenie komisji przedmiotowo wtasciwej dotyczy przy-
jecia czy odrzucenia danego aktu - przy czym nie ma mozliwosci wnoszenia
poprawek. W przypadku nieuzyskania wymaganej wiekszo$ci proponowany
akt zostaje odrzucony.
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W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze w praktyce wariant zgody moze
bardzo przypomina¢ zwykla procedure ustawodawczg'®. Z pewnoscig ko-
nieczno$¢ uzyskania zgody instytucji opiniujacej wniosek powoduje, ze ma
ona silng pozycje wzgledem legislatora, podobng do tej, ktérg RUE i PE po-
siadajg jako wspollegislatorzy. Mozliwe, ze w niektérych przypadkach, gdy
z inicjatywa ustawodawcza wystapi KE, instytucje beda wspdtpracowaé przy
wykorzystaniu zasad wypracowanych w zwyklej procedurze ustawodawczej,
a przede wszystkim beda opieraé wspdlprace na trilogu. Co ciekawe wariant
zgody obejmuje takze wnioski legislacyjne bedace odstepstwem od wylacz-
nej inicjatywy prawodawczej Komisji. W tych przypadkach zasadnicza rozni-
ca miedzy zwykla procedura ustawodawcza, a wariantem zgody w specjalnej
procedurze bedzie relacja z KE, ktora traci pozycje inicjatora i koordynatora
procesu legislacyjnego.

Tabela: Zastosowanie specjalnej procedury ustawodawczej, wariant zgody

Zgoda

Legislator RUE:

- niedyskryminacja (art. 19 ust. 1 TFUE)

- rozszerzenie praw obywatelskich (art. 25 TFUE)

— Prokuratura Europejska (art. 86 ust. 1 TFUE)

- jednolita ordynacja wyborcza do PE (art. 223 ust. 1 TFUE)

- wieloletnie ramy finansowe (art. 312 ust. 2 TFUE)

- procedura budzetowa (art. 314 TFUE) - specjalna procedura ustawodawcza
sui generis

- klauzula elastycznosci (art. 352 TFUE)

Legislator PE:

- statut postéw PE (art. 223 ust. 2 TFUE)

- uprawnienia $ledcze PE (art. 226 TFUE)

- status i ogélne warunki pelnienia funkcji RPO (art. 228 ust. 4 TFUE)

166 Tamze, s. 112.
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4. Specjalna procedura ustawodawcza sui generis
- procedura budzetowa

Specjalng procedurg ustawodawczg sui genereis jest natomiast procedura
budzetowa (art. 314 TFUE). Procedura przyjecia rocznego budzetu posia-
da cechy, ktére nie daja jej jednoznacznie sklasyfikowaé do zadnej z dwoch
procedur: zwyklej i specjalnej. Prawo pierwotne stanowi, ze jest to specjal-
na procedura ustawodawcza (art. 314 ust. 1 TFUE), jednoczes$nie przewiduje
znaczne odstepstwa od pozostalych takich procedur, wskazujac, ze RUE i PE
stanowig wspolnie wladze budzetows. Ponadto analiza przestanek material-
nych wskazuje, ze procedura budzetowa zawiera elementy materialnie istotne
dla zwyklej procedury ustawodawczej.

Po pierwsze, procedura budzetowa oparta jest na wspoldziataniu KE, ktéra
przygotowuje projekt oraz RUE i PE, bedacych wladza budzetows. Ma wigc
zastosowanie tzw. trojkat legislacyjny. Kazda z instytucji tworzacych wiadze
budzetowa moze wplywa¢ na tre$¢ budzetu. Dla poréwnania, w procedurze
specjalnej tylko jedna instytucja ksztaltuje tres¢ aktu prawnego. Mozliwo$é
przedstawienia poprawek przez PE powoduje natomiast, ze budzet jest przyj-
mowany w dwdch czytaniach.

Po drugie, w pierwszym czytaniu, odwrotnie jak w przypadku zwyktej pro-
cedury ustawodawczej, jako pierwsza stanowisko przyjmuje RUE. Nastepnie
Parlament, oprocz akceptacji i odrzucenia projektu, moze przedstawi¢ pro-
pozycje poprawek. Konsekwencja wprowadzenia poprawek jest niezwlocz-
ne zwolanie komitetu pojednawczego'?’, ktéry ma taki sam sklad i funkcje,
jak w zwyklej procedurze ustawodawczej. Komitet nie zbiera si¢, gdy Rada
(w terminie 10 dni od przekazania projektu z poprawkami) przyjmie wszyst-
kie poprawki PE.

Po trzecie, w ewentualnym drugim czytaniu, gdy wladza budzetowa glosu-
je nad wspdlnym projektem przyjetym przez komitet pojednawczy, PE posia-
da decydujaca role w zakonczeniu procedury. Odrzucenie wspdlnego projektu
przez PE konczy procedure i naktada na KE obowiazek przedstawienia nowe-
go wniosku. Wspdlny projekt, odrzucony przez RUE, moze wciaz zostac przy-
jety, jezeli PE dwukrotnie w glosowaniu zatwierdzi budzet. W drugim czyta-
niu PE glosuje jako pierwszy, a glosowanie odbywa si¢ przed decyzja Rady.

167 Do czasu wejécia w zycie TL komitet pojednawczy dzialal w oparciu o porozumienie mig-
dzyinstytucjonalne. Traktatowe umocowanie dzialalnosci komitetu jest nowoéciag wprowa-
dzong na mocy TL. Zob. J. Lacny, Komentarz do art. 314, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz LEX. Tom I, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 881.
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W drugim glosowaniu PE, ktére odbywa si¢ po odrzuceniu wniosku przez
RUE, PE moze potwierdzi¢ niektore lub wszystkie swoje poprawki i ostatecz-
nie przyja¢ budzet.

Po czwarte, specyficznym dla procedury budzetowej rozwigzaniem jest to,
ze milczenie PE i RUE co do projektu budzetu i wspolnego projektu ustalone-
go w pracach komitetu pojednawczego, jest traktowane jako milczaca zgoda.

Po piate, ze specyfiki przedmiotowej wynika cyklicznos¢ procedury i to,
ze instytucje w niej uczestniczace s3 zwigzane innymi terminami, jak w zwy-
klej procedurze. Wniosek legislacyjny jest kazdorazowo przedkladany przez
KE nie pdzniej niz 1 wrzesnia roku poprzedzajacego rok, w ktérym budzet
ma by¢ wykonany. Rada przedstawia swoje stanowisko PE nie pdzniej niz 1
pazdziernika. PE ma czterdziesci dwa dni na przyjecie. Ewentualny komitet
pojednawczy dysponuje trzema tygodniami, a PE i RUE majg kolejne dwa ty-
godnie na zatwierdzenie wspolnego projektu. Cyklicznos¢ procedury ksztattu-
je takze tzw. semestr europejski.

Po szdste, odrebnos¢ procedury budzetowej jest takze zwigzana z niejed-
noznacznym charakterem prawnym budzetu. W swoim orzecznictwie TSUE
przyjmuje, ze podpisanie przez przewodniczacego PE uchwaly przyjmujacej
budzet UE powoduje powstanie specyficznego aktu prawnego (ang. a sepera-
te legal act of an objective nature)'*®. Przyjmuje si¢, ze formalne zakonczenie
przez przewodniczacego PE procedury budzetowej w postaci uchwaly i opu-
blikowanie jej w Dzienniku Urzedowym nadaje przyjetemu budzetowi moc
wigzacg wobec instytucji UE i panstw cztonkowskich'®. Postanowienia TL,
ktdre okreslity procedure budzetows jako specjalng procedure ustawodawcza,
nie zakonczyly dyskusji nad charakterem prawnym budzetu. Skoro wcigz nie
ulegla zmianie formula w taki sposdb, ze budzet jest przyjmowany na mocy
aktu ustawodawczego, trudno jest jednoznacznie zakonczy¢ spor.

168 Pkt 8 wyroku Trybunatu z dnia 3 lipca 1986 r., Rada Wspélnot Europejskich p. Parlamentowi
Europejskiemu, sprawa 34/86, ECLI:EU:C:1986:291.
169 K. Lenaerts, P. Van Nuffel, Constitutional Law of the European Union, London 2005, s. 495.



ROZDZIAL VI PROCEDURY STANOWIENIA AKTOW
NIEUSTAWODAWCZYCH

1. Delimitacja procedur nieustawodawczych.
Akty delegowane i akty wykonawcze

Jak wskazano w uwagach wprowadzajacych, akt ustawodawczy Unii, a sze-
rzej akt prawa wtornego'’’, moze stanowi¢ podstawe do przyjecia wykonu-
jacego go aktu nieustawodawczego. Praktyka proceséw decyzyjnych jest to,
ze wiegkszo$¢ aktéw ustawodawczych zawiera jedna, a czesto takze wigcej,
delegacji do przyjecia aktéow wykonawczych i delegowanych. Stanowienie
wymienionych aktéw ksztaltuje istotny i znaczacy element dziatalnosci pra-
wotworczej i wykonawczej instytucji Unii. Przed wejsciem w zycie Traktatu
z Lizbony Komisja Europejska wykonywata powierzone jej zadania w ramach
procedur komitologicznych. Wprowadzone na mocy TL zmiany w systematy-
ce zrodet prawa wtdrnego, polegaly m.in. na stworzeniu nowej kategorii ak-
tow delegowanych oraz odrebnej od systemu komitologicznego procedury ich
stanowienia. Przeprowadzona reforma doprowadzita do pierwszego tak kate-
gorycznego podzialu uprawnien KE na delegowanie legislacyjne (ang. legisla-
tive delegation) oraz delegowanie wykonawcze (ang. executive delegation)'’".
Obecnie wiec prawodawca unijny ma dwie odrgbne drogi stanowienia aktow
wykonujacych unijne rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje.

Ogdlne ramy procedury przyjmowania aktéw nieustawodawczych oraz ich
cechy charakterystyczne ksztaltuje prawo pierwotne. Wcigz jednak to do in-
stytucji ustawodawczych nalezy wybor pomiedzy rodzajem aktu nieustawo-
dawczego, a w konsekwencji pomigdzy procedura nieustawodawcza. Decy-
zja o powierzeniu, gléwnie KE, wladzy wykonawczej (ang. executive powers),

170 Na potrzeby niniejszego rozdzialu akt prawa wtdérnego, ustanawiajacy delegacje do przyjecia
aktu nieustawodawczego, bedzie okreslany aktem podstawowym.

171 D. Ritleng, The dividing line between delegated and implementing acts: The Court of Justice
sidesteps the difficulty in Commission v. Parliament and Council (Biocides), ,Common Market
Law Review” 1 (2015), s. 244.
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podobnie jak wybdr formy aktu nieustawodawczego, jest bardzo istotna
i brzemienna w skutki. Wybdr typu aktu nieustawodawczego pociaga za soba
istotne konsekwencje proceduralne i wplywa na pozycje instytucji legislacyj-
nych, szczegélnie w realizacji funkcji kontrolnej. Od chwili wejscia w zycie
TL instytucje UE (PE, RUE, KE) odmiennie interpretowaly postanowienia
traktatowe dotyczace aktéow wykonawczych i delegowanych. Bylo to powo-
dem powtarzajacych si¢ probleméw w negocjacjach miedzyinstytucjonalnych
towarzyszacych okredlaniu ram proceduralnych wykonywania postanowien
traktatowych.

Mimo, ze zakresy zastosowania art. 290 i art. 291 TFUE wykluczajg sie
wzajemnie, to jednak linia podzialu nie jest wyrazna. Dlatego wskazuje sie,
ze rozroznienie obu kategorii aktéw stalo sie po wejsciu w zycie Traktatu Li-
zbonskiego jednym z najistotniejszych probleméw implementacji, zaréwno
z prawnego, jak i politycznego punktu widzenia'”2. W pierwszych latach funk-
cjonowania systemu postlizbonskiego KE wychodzila z zalozenia, zZe upraw-
nienia przystugujace jej na podstawie art. 291 TFUE (akty wykonawcze) maja
charakter czysto wykonawczy, podczas gdy zgodnie z art. 290 TFUE (akty
delegowane) dysponuje ona uprawnieniami o charakterze quasi-ustawodaw-
czym'”. Takiego stanowiska nie potwierdzit TSUE, ktéry wskazal, ze zasad-
nicza podstawg rozdzialu pomiedzy art. 290 TFUE a 291 TFUE jest nie tyle
(lub nie jedynie) konieczno$¢ wyznaczenia granicy pomiedzy stanowieniem
prawa a jego wykonywaniem jako nastepujacych po sobie faz procesu tworze-
nia norm Unii, lecz raczej che¢ wyznaczenia granic pomigdzy odpowiednimi
kompetencjami Unii i panstw cztonkowskich'*. Jak wskazal rzecznik gene-
ralny P.C. Villalén ,ostatecznie rozréznienie pomiedzy aktami delegowanymi
a aktami wykonawczymi nie opiera si¢ wylacznie na réznicy pomiedzy stano-
wieniem prawa (nawet jesli jest ono delegowane) a jego wykonywaniem, lecz
wynika réwniez z tego, ze akty delegowane s3 wynikiem wykonywania wtla-
snych kompetencji prawotworczych Unii, podczas gdy akty wykonawcze sa
efektem wykonywania (pomocniczo) przez Komisj¢ (lub Rade) kompetencji
przypisanych zasadniczo panstwom czlonkowskim™7”>. Rozréznienie procedur

172 M. Niedzwiedz, Akty delegowane versus akty wykonawcze — wprowadzenie i wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci z 18.03.2014 r., C-427/12, Komisja Europejska przeciwko Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 3 (2020), s. 48 i nast.

173 Sprawa C-427/12.

174 Pkt 24 sprawa C-427/12 oraz glosa do wyroku: M. Niedzwiedz, dz. cyt., s. 48 i nast.

175 Opinia Rzecznika Generalnego Pedra Cruza Villaléna przedstawiona w dniu 19 grudnia 2013
r., sprawa C-427/12, ECLI:EU:C:2013:871, pkt 57-58.
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ma wiec nie tylko istotne implikacje proceduralne na poziomie Unii, ale takze
rodzi konsekwencje natury konstytucyjnej'”.

Wtasciwe rozréznienie'”” i wybdr podstawy prawnej powoduje wybor

adekwatnej procedury nieustawodawczej. Posiadajac prawo inicjatywy legi-
slacyjnej, Komisja ma do odegrania gléwna role w tym wzgledzie. Przed-
stawiajac swdj wniosek legislacyjny, powinna w sposéb jednoznaczny znaé
charakter potrzebnych jej uprawnien (pkt 23 DAG). Komisja Europejska
w swoich dokumentach roboczych zasadniczo proponuje kazdorazowe prze-
prowadzenie testu opierajacego si¢ na kryterium celowosciowym, a opartym
na dwdch prostych pytaniach: 1) Czy uprawnienie przyznane Komisji polega
na okreslaniu, ,co” adresat powinien zrobi¢? 2) Czy uprawnienie przyznane
Komisji polega na okreslaniu, ,jak” adresat ma dziata¢, wypelniajac obowiazki
wynikajace z podstawowego aktu ustawodawczego?

Twierdzaca odpowiedz na pytanie, ,,co” oznacza generalnie, ze akt praw-
ny ustanawia dodatkowy zbiér zasad materialnych o ogdlnym zastosowaniu,
ktére naleza do sfery legislacyjnej, a zatem s3 przyjmowane w drodze aktéw
delegowanych. Odpowiedz twierdzaca na drugie pytanie oznacza, ze nalezy
przyja¢ akt wykonawczy (pkt 43 DAG). Wybor procedury nie wynika nato-
miast ze zwigzku miedzy politycznym znaczeniem decyzji a charakterem
uprawnien, jakie maja zosta¢ przyznane Komisji. Przykladowo srodki bardzo
techniczne i niekontrowersyjne moga zosta¢ przyjete aktem delegowanym, je-
zeli spelnione sg warunki art. 290 TFUE, a decyzje o charakterze wysoce poli-
tycznym moga przyjac forme aktu wykonawczego, jezeli spetnione sg warunki
okreslone w art. 291 (pkt 33 DAG).

Naduzywanie kryteriéw okreslonych w art. 290 i 291 TFUE moze nie tyl-
ko wplyna¢ na zgodnos$¢ z prawem podstawowego aktu ustawodawczego, ale
moze réwniez podwazyé wazno$¢ podzniejszych aktow przyjetych przez Ko-
misje (pkt 24 DAG). Jednoczes$nie nalezy pamigtaé, ze jeden podstawowy
akt ustawodawczy moze wymaga¢ do prawidlowego wprowadzenia w zycie
zarébwno aktéw delegowanych, jak i aktéw wykonawczych (pkt 25 DAG).
W kazdym z tych przypadkéw charakter planowanego aktu nalezy okresli¢
z uwzglednieniem celdw, tresci i kontekstu planowanego aktu, a takze celow,
tresci i kontekstu samego aktu ustawodawczego'’®. W procesie wyznaczania
granic miedzy aktami delegowanymi i wykonawczymi kluczowe znaczenie

176 D. Ritleng, dz. cyt., s. 250.
177 Na temat kryteriéw rozréznienia zob. czgs¢ I.
178 Cz. I pkt 2 niewigzace kryteria stosowania art. 290 i 291 TFUE.
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ma obecnie porozumienie miedzyinstytucjonalne z 2019 r.'”?, ktére w oparciu
o dotychczasowe orzecznictwo i praktyke wspotpracy miedzyinstytucjonalnej
ksztaltuje ramy dobrych praktyk.

Obok réznic wynikajacych z wykladni celowosciowej aktéw delegowanych
i wykonawczych zasadnicze réwnice ksztaltuja sie takze w zakresie procedur,
ktérym te akty podlegaja'®.

Po pierwsze, w przypadku aktow delegowanych traktatowa norma kompe-
tencyjna jest wystarczajaca do okreslenia procedury ich przyjecia. W praktyce
oznacza to, ze kazdy akt ustawodawczy zawierajacy umocowanie do przyjecia
aktu delegowanego ksztaltuje takze warunki przyjecia aktu nieustawodawcze-
go, od przypadku do przypadku (ang. case by case). Pelng swobode ksztal-
towania procedury przyjecia aktow delegowanych ograniczajg porozumienia
miedzyinstytucjonalne i komunikaty Komisji. Niezaleznie zakres uprawnien
dyskrecjonalnych Komisji Europejskiej jest szerszy, w poréwnaniu z procedu-
ra stanowienia aktéw wykonawczych.

Po drugie, akty wykonawcze moze stanowi¢ zaréwno Komisja, jak i Rada,
we wskazanych w prawie pierwotnym przypadkach, akty delegowane stanowi
natomiast wylacznie Komisja.

Po trzecie, procedura stanowienia aktéw delegowanych nie przewiduje
wlaczenia w proces ich stanowienia komitetéw, wystepujacych w procedurach
komitologicznych.

Po czwarte, obie procedury roznig si¢ zakresem uprawnien nadzorczych
PE i RUE.

2. System komitetowy (komitologia)

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu dzialalno$¢ wykonawcza Komi-
sji Europejskiej, realizowana w ramach systemu komitologicznego, nie nale-
zy do jej autonomicznych, majacych swoje Zrédlo w traktatach, uprawnien.
W systemie prawnym Unii Europejskiej, nieprzerwanie od traktatow rzym-
skich, ogdlna kompetencja do wykonywania (wdrazania) i stosowania prawa

wspolnotowego (obecnie unijnego) dysponowaly panstwa czlonkowskie's!.

179 Porozumienie w sprawie niewigzacych kryteriow stosowania art. 290 i 291 TFUE.

180 Por. A. Hardacre, M. Kaeding, Delegated and Implementing Acts. The New Comotilogy,
Maastricht 2010, s. 14.

181 M. Szpunar, Implementacja Traktatu z Lizbony: akty delegowane versus akty wykonawcze,
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Jednoczes$nie powszechnie akceptowane jest stanowisko, ze w niektérych przy-
padkach zasadne jest powierzenie wykonywania prawa Komisji Europejskiej,
zachowujac jednak wplyw panstw na proces ich realizacji za posrednictwem
systemu komitetowego. Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu'®, z jednej
strony, komitologia jest przywolywana przez zewnetrznych obserwatoréw jako
przyklad niezrozumialego dla zwyktego obywatela, nadmiernie biurokratycz-
nego sposobu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej. Z drugiej jednak
strony, eksperci uczestniczacy w pracach komitetéw oraz analitycy wskazuja
na wysoka efektywno$¢ komitologii, tzn. na przyjmowanie w jej ramach -
najczesciej — wlasciwych rozwigzan we wlasciwym czasie.

Do wprowadzenia aktualnego rozporzadzenia komitologicznego procedure
regulowala decyzja komitologiczna Rady'®. Przedlizbonska procedura komi-
tetowa ustanawia cztery gltéwne procedury: procedur¢ doradcza, procedure
zarzadzania, procedure regulacyjng i procedure regulacyjng potaczong z kon-
trola. Wraz z ostatnig zmiang traktatowg z procedur komitetowych wylaczo-
no procedure regulacyjng polaczona z kontrola, ktéra stata si¢ matryca dla
obecnej procedury stanowienia aktéw delegowanych. W miejsce pozostatych
trzech procedur przyjeto obowiazujacg procedure doradcza i sprawdzajaca.
Dodatkowo w obecnym stanie prawnym dopuszczone jest stanowienie aktow
wykonawczych prze KE bez korzystania z procedur komitetowych, ale wydaje
sie to zastrzezone dla bardzo waskiej grupy aktéow o charakterze czysto tech-
nicznym, czy wydawania indywidulanych decyzji skierowanych do panstw
(pkt 6-8 IAG). Zasada jest bowiem poddanie propozycji KE kontroli komite-
tow komitologicznych.

3. Procedury stanowienia aktow wykonawczych

3.1. Podmioty stanowigce akty wykonawcze

Zasada jest, ze akty wykonawcze stanowi Komisja. Druga instytucja, ktd-
ra moze je przyjmowac jest Rada Unii Europejskiej. Traktaty wymieniajg dwa

»Europejski Przeglad Sadowy” 3 (2012), s. 4-5.

182 Tamze.

183 Decyzja Rady z dnia 28 czerwca 1999 r. ustanawiajaca warunki wykonywania uprawnien wy-
konawczych przyznanych Komisji, Dz. Urz. L 184 z 17.07.1999 r., s. 23.
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obszary kompetencji powierzonych Unii, gdzie Rada moze stanowi¢ akty
wykonawcze.

Po pierwsze, Rada moze przyjmowac akty wykonawcze w kazdym obszarze
kompetencji Unii, gdzie taka delegacja moglaby zosta¢ ustanowiona na rzecz
Komisji (Cze$¢ III TFUE), jezeli jest to nalezycie uzasadnione. Czgsto Rada
stanowi akty wykonawcze, na podstawie aktow prawnych, ktore sama przy-
jeta w ramach specjalnej procedury ustawodawczej lub decyzji i rozporza-
dzen przyjetych w procedurze nieustawodawczej wynikajacej wprost z trakta-
tow (akty nieustawodawcze samoistne). Zdecydowanie rzadziej, powierzenie
uprawnienn wykonawczych nastepuje w drodze aktéw przyjmowanych w ra-
mach zwyklej procedury ustawodawczej, chociaz nie jest to zakazane.

Dotychczas Rada korzystata z przedmiotowych uprawnien najszerzej w ob-
szarze podatkow; polityki gospodarczej i pieni¢znej oraz swobodnego prze-
plywu kapitatlu; swobodnego przeptywu pracownikéw i polityki spolecznej;
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwoéci oraz ochrony $rodo-
wiska, konsumentdéw i zdrowia. Spos$réd wszystkich aktéw wykonawczych,
zdecydowanie dominowaly decyzje wykonawcze przyjmowane w obszarze po-
datkéw'®. W wymienionych obszarach akty wykonawcze Rady stanowione s3
na wniosek Komisji Europejskiej, ktéra w pracach przygotowawczych poste-
puje podobnie jak z wnioskami przedktadanymi w procedurach ustawodaw-
czych, w szczegélnosdci przeprowadza ocen¢ skutkéw, bada poszanowanie za-
sady pomocniczosci i proporcjonalnosci. Inng cechg charakterystyczng aktow
wykonawczych Rady jest to, ze s3 one stanowione w oderwaniu od procedur
komitetowych. Wynika to z pozycji Rady w systemie instytucjonalnym. Sko-
ro bowiem Rada stanowi forum reprezentacji intereséw narodowych i wspot-
pracy miedzyrzadowej, akty wykonawcze przez nig stanowione, nie wymagaja
kontroli sprawowanej przez komitety.

Po drugie, Rada przyjmuje akty wykonawcze realizujac Wspolng polity-
ke zagraniczng i bezpieczenstwa. W tym obszarze Rada jest jedyna instytu-
cja uprawniong do przyjmowania aktéw wykonawczych. Akty wykonawcze s
stanowione na podstawie delegacji zawartych w decyzjach okreslajacych dzia-
tania lub stanowiska. Prawodawca unijny stanowi wprost, ze instrumentami
WPZiB sa decyzje okreslajace zasady wykonywania decyzji - decyzje wyko-
nawcze (art. 25 lit. b podpunkt iii TUE). Zasadniczo, ze wzgledu specyfike
wspolpracy w obszarze Wspodlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, za-
réwno odmiennie wyglada procedura przyjecia aktu podstawowego (decyzji

184 Na podstawie danych w systemie EUR-lex.
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WPZiB) oraz decyzji go wykonujacej. Calo$¢ procesu, poczawszy od przygo-
towania projektu do jego przyjecia, spoczywa na Radzie i jej organach. Pro-
cedura jest bezposrednio zwigzana z miedzyrzadowym charakterem wspot-
pracy, ktory jest wcigz charakterystyczny dla Wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa.

3.2. Procedura doradcza i sprawdzajaca

Komisja Europejska stanowigc akty wykonawcze podlega kontroli spra-
wowanej przez komitety komitologiczne uczestniczace w ocenie projektoéw
nieustawodawczych. Rozporzadzenie komitologiczne'® przewiduje dwa sys-
temy kontroli: procedure doradcza i sprawdzajacg (art. 2 ust. 1). Zastgpily
one, obowigzujace przed wejsciem w zycie TL, trzy procedury (pkt 11 IAG),
ktore nadawaly komitetom bardzo zréznicowane uprawnienia. Utworzono
nowa procedure doradcza, ktéra zastgpila dotychczasowa (art. 3 dec. kom.),
a procedura sprawdzajaca zastapila procedure zarzadzania (art. 4 dec. kom.)
i procedure regulacyjng (art. 5 dec. kom.). Obecnie nie ma mozliwosci usta-
nowienia procedur ad hoc (pkt 12 IAG). Akt podstawowy nie moze takze zo-
bowigzywa¢ KE do uprzednich konsultacji wykraczajacych poza ramy proce-
dur doradczej i sprawdzajacej (pkt 13 IAG).

Fundamentalng réznicag miedzy wymienionymi procedurami jest zakres
zwigzania KE opinig komitetu komitologicznego. Zgodnie z preambuly, kry-
terium warunkujagcym wybor pomiedzy procedurami powinna by¢ propor-
cjonalno$¢ wymogéw proceduralnych do charakteru i oddzialywania aktow
wykonawczych, jakie majg zosta¢ przyjete (motyw 15 rozp. kom.). Zasada
jest przyjmowanie aktéw wykonawczych zgodnie z procedurg doradcza, kto-
ra przewiduje niewigzacy charakter opinii komitetéw (pkt 41-43 IAG). Pro-
cedura sprawdzajgca, zasadniczo wigzaca Komisje stanowiskiem komitetdw,
jest formula kwalifikowana i ma zastosowanie w wymienionych w rozporza-
dzeniu komitologicznym przypadkach. Dodatkowo, gdy rozporzadzenie ko-
mitologiczne przewiduje nawet procedure kwalifikowang, ale zmiana zostanie
nalezycie uzasadniona, procedure¢ doradcza mozna zastosowaé takze w przy-
padkach prawnie zastrzezonych dla procedury sprawdzajacej (motyw 15 rozp.
kom.).

185 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z dnia 16 lutego 2011 r.
ustanawiajgce przepisy i zasady ogoélne dotyczace trybu kontroli przez panstwa czlonkowskie
wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisje, Dz. Urz. L 55 z 28.02.2011 r., s. 13.
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Przygotowujac projekt aktu podstawowego Komisja Europejska sugeruje
takze, ktérg z procedur uznaje za wlasciwg dla potencjalnie przyjmowanych
aktéow wykonawczych. Wyboru pomiedzy procedurami dokonuje ostatecz-
nie unijny legislator w akcie podstawowym uwzgledniajac charakter lub od-
dziatywanie aktéw wykonawczych (art. 2 ust. 1 rozp. kom.). Jezeli legislator
uzna to za wlasciwe, moze odstapi¢ od przewidzianych w rozporzadzeniu ko-
mitologicznym kryteriéw wyboru procedury, powinien jednak to uzasadnié
w motywach aktu podstawowego (pkt 18 IAG). Wybdr procedury, co do zasa-
dy'®, jest ostatnim etapem wplywu legislatoréw na proces stanowienia aktow
wykonawczych.

Zgodnie z procedurg doradczg, Komisja decyduje o tym, jaki projekt aktu
wykonawczego ma zosta¢ przyjety, uwzgledniajac w jak najwigkszym stopniu
wnioski ptynace z dyskusji w ramach komitetu oraz wydang opinie (art. 4 ust.
2 rozp. kom.). Nie jest jednak formalnie zwigzana stanowiskiem komitetu.
Sama opinia jest natomiast przyjmowana bez formalnego glosowania, a gdy
takie glosowanie zostanie przeprowadzone, do wydania opinii potrzebna jest
zwykla wigkszos¢ gtoséw wchodzacych w jego sklad cztonkéw (art. 4 ust. 1
rozp. kom.).

Zasadg jest stanowienie aktéw wykonawczych w drodze procedury spraw-
dzajacej wowczas, gdy akt wykonawczy ma zasieg ogélny (art. 2 ust. 2 lit.
a rozp. kom.). W pozostatych przypadkach wymieniona procedura ma za-
stosowanie, gdy akt dotyczy (art. 2 ust. 2 lit. b rozp. kom.): 1) programéow
o znacznych skutkach - za programy o znacznych skutkach preambuta roz-
porzadzenia wymienia w szczegdélnosci programy o znacznym wplywie na
budzet lub ukierunkowane na panstwa trzecie (motyw 12 rozp. kom.; pkt 17
IAG); 2) wspdlnej polityki rolnej i wspélnej polityki rybotéwstwa; 3) srodowi-
ska, bezpieczenstwa lub ochrony zdrowia lub bezpieczenstwa ludzi, zwierzat
lub roélin; 4) wspdlnej polityki handlowej; lub 5) opodatkowania.

Cecha charakterystycznag procedury sprawdzajacej jest to, ze zasadniczo
powinna powodowa¢ nieprzyjecie aktu negatywnie zaopiniowanego (mo-
tyw 11 rozp. kom.). Opinia komitetu przyjmowana jest w drodze gtosowania
wigkszo$cig kwalifikowang, a glosy sa wazone zgodnie z zasadami obowigzu-
jacymi w Radzie (art. 5 ust. 1 rozp. kom.). Wymoég formalnego przeprowadze-
nia glosowanie nie jest obligatoryjny. Jezeli Zaden czlonek komitetu nie wyrazi

186 W akcie podstawowym legislatorzy moga przewidzie¢ odmienne zasady zakonczenia proce-
dury pisemnej (art. 3 ust. 5 akapit 2 rozp. kom.) lub moga, w uzasadnionych przypadkach,
zastrzec w procedurze sprawdzajacej, ze akt wykonawczy nie moze zostaé przyjety w przy-
padku, gdy nie zostala wydania opinia (art. 3 ust. 4 akapit 2 lit. b rozp. kom.; pkt 24 IAG).
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sprzeciwu, przewodniczacy moze, bez formalnego glosowania, stwierdzi¢, ze
komitet w drodze konsensusu wydal pozytywna opini¢ na temat projektu aktu
wykonawczego. Ponadto nie ma wymogu spelnienia kworum dla komitetow,
co w praktyce pozwala przewodniczacemu stwierdzi¢, ze komitet nie wydat
opinii w przypadku, w ktéorym na posiedzeniu nie ma wystarczajacej liczby
przedstawicieli panstw cztonkowskich, aby uzyska¢ wigkszo$¢ kwalifikowana
za lub przeciw projektowi przedlozonemu przez Komisj¢ (pkt 44 IAG).

Po analizie projektu aktu wykonawczego komitet przygotowuje opinie ne-
gatywng lub pozytywng, a nastepnie poddaje ja pod glosowanie, moze zda-
rzy¢ si¢ jednak tak, ze nie osiagnie wymaganej wiekszosci gtosow i nie jest
w stanie wyda¢ zadnej opinii. Zasadniczo, w stosunku do takich przypadkéw
obowigzuje zasada milczacej zgody, a brak opinii jest traktowany jako opinia
pozytywna. Rozporzadzenie komitologiczne ogranicza jednak zakres obowia-
zywania zasady milczacej zgody, i wylacza jej zastosowanie, gdy wystapi jedna
z trzech przestanek (art. 5 ust. 4 rozp. kom.), tzw. efekt blokujacy - ang. bloc-
king effect (pkt 50 IAG). Po pierwsze, wydanie opinii jest wymagane ze wzgle-
du na zakres przedmiotowy aktu, gdy ten dotyczy opodatkowania, ustug fi-
nansowych, ochrony zdrowia lub bezpieczenstwa ludzi, zwierzat lub roélin,
lub ostatecznych wielostronnych §rodkéw ochronnych. Po drugie, obowigzek
wydania opinii moze wynika¢ z aktu podstawowego. Po trzecie, gdy komi-
tet wyrazit sprzeciw wobec jego przyjecia zwykla wigkszoscig glosow swoich
czlonkéw (gdy nie byto mozliwosci osiggniecia wiekszosci kwalifikowanej)'®.
O ile KE nie moze korzysta¢ z zasady milczacej zgody, jezeli uwaza si¢ akt
wykonawczy za konieczny, to przewodniczacy moze przedstawi¢ zmieniong
wersje tego aktu temu samemu komitetowi w ciggu dwoch miesiecy od glo-
sowania albo przedstawi¢ do dalszej dyskusji projekt aktu wykonawczego ko-
mitetowi odwolawczemu w ciggu miesigca od glosowania (art. 5 ust. 4 rozp.
kom.). W przypadku gdy komitet nie wyda opinii, procedura powinna tak-
ze zapewni¢, aby Komisja miala mozliwo$¢ przegladu projektéw aktéw wy-
konawczych, uwzgledniajac opinie wyrazone w ramach komitetu (motyw 11
rozp. kom.).

Zasadniczo w procedurze sprawdzajacej Komisja Europejska uzyskuje
mandat przyjecia aktu wykonawczego, gdy otrzymata pozytywna opini¢ ko-
mitetu (art. 5 ust. 2 rozp. kom.). Jezeli opinia komitetu jest negatywna, Komi-
sja nie przyjmuje projektu aktu wykonawczego, chociaz od tej reguly obowia-
zuja dwa wyjatki.

187 Odmienne zasady obowiazuja przy przyjmowaniu projektéw ostatecznych srodkéw antydum-
pingowych i wyréwnawczych (art. 5 ust. 5 rozp. kom.).
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Po pierwsze, jezeli KE uzna, iz niezwloczne przyjecie jest konieczne, aby
unikna¢ znaczacych zaktécen w dzialaniu rynkéw rolnych lub zagrozenia dla
interesow finansowych Unii (art. 7 rozp. kom.). Wymienione w zdaniu po-
przednim przestanki daja takze mandat KE przyjecia aktu wykonawczego, gdy
komitet w ogoéle nie wyda opinii. W przedmiotowych okolicznosciach Komi-
sja natychmiast przedktada przyjety akt wykonawczy komitetowi odwolawcze-
mu, ktérego stanowisko decyduje o dalszych losach aktu nieustawodawczego.
Jezeli opinia komitetu odwolawczego jest negatywna, Komisja natychmiast
uchyla ten akt. W przypadku wydania przez komitet odwolawczy pozytywnej
opinii lub niewydania zadnej opinii akt wykonawczy pozostaje w mocy (art. 7
rozp. kom.).

Po drugie, w bardzo wyjatkowych przypadkach, gdy opinia jest negatyw-
na, ale wystapia nowe okolicznosci, ktére powstaly po glosowaniu, KE moze
przyja¢ akt wykonawczy. Uprzednio jednak powinna poinformowaé o swoim
stanowisku komitet i legislatoréw'®.

Rozwigzaniem posrednim jest modyfikacja projektu aktu wykonawczego.
W przypadku, gdy KE uwaza akt wykonawczy za konieczny, przewodniczacy
moze przedstawi¢ zmieniong wersje projektu aktu wykonawczego temu same-
mu komitetowi w ciggu dwdch miesiecy od wydania negatywnej opinii albo
przedstawi¢ do dalszej dyskusji projekt aktu wykonawczego komitetowi od-
wolawczemu w ciggu miesigca od takiego wydania opinii (art. 5 ust. 3 rozp.
kom.).

Jak wigc wida¢, Komisja Europejska dysponuje znacznym zakresem wladzy
dyskrecjonalnej, gdy opinie komitetow sa negatywne lub komitety nie wydaty
opinii (pkt 51 IAG).

Wraz z wyborem procedury, w nalezycie uzasadnionych przypadkach, le-
gislator moze przewidzie¢ zastosowanie trybu pilnego (art. 8 rozp. kom.; pkt
26 IAG). W szczego6lnosci ma on automatyczne zastosowanie w razie podej-
mowania tymczasowych $rodkéw antydumpingowych lub wyréwnawczych
(art. 8 ust. 5 rozp. kom.). Procedura w sprawach pilnych nie stanowi odrebne;j
procedury, ale sposéb procedowania jednej z dwoch procedur (pkt 26 IAG).
Ponadto jej zastosowanie jest niezalezne od stanowiska Komisji. Skutkiem
przedmiotowego trybu jest to, ze akty wykonawcze maja natychmiastowe za-
stosowanie (motyw 16 rozp. kom.).

Stosowanie trybu pilnego zasadniczo polega na rezygnacji z korzystania
z opinii komitetow. Komisja nadal stara si¢ jednak o uzyskanie stanowisk

188 O$wiadczenie PE, RUE i Komisji zalaczone do rozporzadzenia komitologicznego.
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panstw czlonkowskich w ramach indywidulanych konsultacji (pkt 67 IAG).
Akt wykonawczy przyjety w trybie pilnym pozostaje w mocy przez okres nie-
przekraczajacy szeSciu miesiecy, chyba ze akt podstawowy stanowi inaczej
(art. 8 ust. 2 rozp. kom.). Nie pdzniej niz 14 dni od przyjecia takiego aktu,
przewodniczacy KE przedstawia go odpowiedniemu komitetowi w celu uzy-
skania jego opinii (art. 8 ust. 3 rozp. kom.). W uzasadnionych przypadkach
termin ten moze by¢ skrécony (pkt 38 IAG).

Jezeli tryb pilny jest realizowany w ramach procedury doradczej, to sposéb
postepowania z przyjetym aktem wykonawczym, po uzyskaniu opinii komi-
tetu, zalezy zasadniczo od stanowiska Komisji (pkt 69 IAG). W ramach trybu
pilnego w procedurze sprawdzajacej $rodki majg charakter tymczasowy i, co
do zasady, sa przyjmowane na okres 6 miesiecy (pkt 28 IAG). Jezeli zaistnieje
konieczno$¢ przyjecia srodka o charakterze stalym powinien on zosta¢ przyje-
ty z wykorzystaniem procedery komitetowej (pkt 69 IAG). W przypadku, gdy
zastosowanie ma procedura sprawdzajaca, jezeli opinia wydana przez komi-
tet jest negatywna, Komisja natychmiast uchyla akt wykonawczy (art. 8 ust. 4
rozp. kom.). Zasadniczo w pozostalych przypadkach akt wykonawczy pozo-
staje w mocy'®’.

3.3. Komitety i komitet odwolawczy

Istota procedur komitologicznych jest opiniowanie projektéw aktow wyko-
nawczych przez niezalezne od KE komitety. W zwiazku z tym, ze akty wyko-
nawcze stanowia odstepstwo od generalnej zasady wykonywania prawa Unii
przez organy krajowe, komitety stanowig instrument, za posrednictwem ktore-
go panstwa cztonkowskie kontroluja Komisje (motyw 6 rozp. kom.). W sktad
komitetéw wchodzg przedstawiciele panstw czlonkowskich, ktérym przewod-
niczy, bez prawa glosu, przedstawiciel Komisji (art. 3 ust. 2 rozp. kom.). Ko-
mitety komitologiczne s3 ustanawiane wytacznie w akcie podstawowym, ktéry
przewiduje przyjecie aktu wykonawczego, ale powierzone im zadanie realizuja
zgodnie z zasadami przewidzianymi w rozporzadzeniu komitologicznym. Akt
podstawowy nie moze zmienia¢ ich roli (pkt 29 IAG). Komitety komitologicz-
ne nie powinny by¢ takze wzywane w tym charakterze do pelnienia innych
funkeji'®.

189 Odmienna procedura obwigzuje w przypadku tymczasowych $rodkéw antydumpingowych
lub wyréwnawczych (art. 8 ust. 5 rozp. kom.).
190 Pkt 30 Porozumienia w sprawie lepszego stanowienia prawa.
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Kazdy komitet, zwykla wigkszoécig gloséw wchodzacych w jego skiad
cztonkéw i na wniosek swojego przewodniczacego, przyjmuje swoj regula-
min wewnetrzny w oparciu o regulamin standardowy''. W zakresie, w jakim
moze to by¢ konieczne, istniejace komitety dostosowuja swoje regulaminy we-
wnetrzne do regulaminu standardowego (art. 9 ust. 1 i ust. 2 rozp. kom.).

Mechanizm kontroli w systemie komitologicznym, podobnie jak procedu-
ry ustawodawcze, jest oparty na dialogu. W systemie komitologicznym jest
on prowadzony pomiedzy przedstawicielami panstw czlonkowskich, a stuz-
bami Komisji. W komitetach komitologicznych kazde panstwo czlonkowskie
jest traktowane jako jeden czlonek komitetu. Kazdy czlonek komitetu decydu-
je o skladzie swojej delegacji i informuje o nim przewodniczacego. Za zgoda
przewodniczacego delegacjom moga towarzyszy¢ eksperci, ktérzy nie wcho-
dza w sklad delegacji'*>.

Jak juz wspomniano pracom komitetéw przewodniczy przedstawiciel Ko-
misji Europejskiej. Podstawowym zadaniem przewodniczacego jest przedsta-
wienie projektu aktu wykonawczego, ktéry ma zosta¢ przyjety przez Komisje
(art. 3 ust. 3 rozp. kom.). Rola przewodniczacego komitetu obejmuje zwoly-
wanie posiedzenia, przygotowanie dokumentéw i praktyczne prowadzenie po-
siedzenia'”®. On takze przygotowuje projekt opinii, ktéra nastepnie jest dysku-
towana i przyjmowana (pkt 37 IAG).

Komitety komitologiczne kieruja si¢ w swoich pracach dwoma podstawo-
wymi zasadami (pkt 39 IAG). Pierwsza zaklada, ze przewodniczacy powinien
dazy¢ do rozwigzan, ktdre ciesza si¢ jak najwigkszym poparciem w ramach
komitetu, uwzgledniajac sugestie i poprawki popierane przez komitet (art. 3
ust. 4 rozp. kom.). W zwigzku z tym przewodniczacy ma margines negocja-
cyjny w Komisji. Do czasu wydania opinii przez komitet kazdy cztonek ko-
mitetu moze proponowaé poprawki, a przewodniczacy moze przedstawiaé
zmienione wersje projektu. Jezeli jednak zmieniony tekst odejdzie od pod-
stawowych aspektéow projektu uzgodnionego w ramach konsultacji miedzy
stuzbami, nalezy przeprowadzi¢ nowe konsultacje miedzy stuzbami (w razie
potrzeby uproszczone/przyspieszone).

Drugg z zasad, ktéra ma zastosowanie tylko do procedury sprawdzajacej,
jest zasada ,,odwrdconej wigkszosci” pozwalajaca co do zasady przyja¢ akt

191 Wzdr regulaminu wewnetrznego komitetéw — Regulamin wewnetrzny komitetu [nazwa ko-
mitetu], Dz. Urz. C 206 z 12.07.2011 r., s. 11 (wz6r regulaminu wewnetrznego).

192 Tamze, art. 5 ust. 1.

193 Tamze, art. 1, 2.
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wykonawczy, chyba ze wiekszoscia kwalifikowana zostanie wydana opinia
negatywna.

Obrady komitetéw s3 poufne'™. Komitet powinien przyja¢ swoje stanowi-
sko w terminie proporcjonalnym do wagi i pilnosci sprawy, umozliwiajagcym
wczesne i skuteczne przeanalizowanie projektu i wyrazenie swoich opinii, za-
sadniczo nie wczesniej niz 14 dni od przedlozenia komitetowi projektu aktu
(art. 3 ust. 3 rozp. kom.). Po przyjeciu opinii tekst projektu aktu wykonawcze-
go nie powinien by¢ zmieniany (pkt 37 IAG).

Zasadg jest przyjmowanie opinii na posiedzeniach komitetu, jednak w na-
lezycie uzasadnionych przypadkach przewodniczacy moze uzyska¢ opinie
komitetu w drodze procedury pisemnej (pkt 40 IAG). Jezeli w wyznaczonym
terminie, czlonek komitetu nie sprzeciwia si¢ projektowi aktu wykonawczego
lub nie wstrzymuje si¢ wyraznie od glosowania nad nim, wyraza swojg mil-
czacy zgode w odniesieniu do projektu aktu wykonawczego (art. 3 ust. 5 rozp.
kom.). Jezeli jednak procedura pisemna miataby zakonczy¢ si¢ bez osiagniecia
rezultatu, o ile nie przewidziano inaczej w akcie podstawowym, przewodni-
czacy zwoluje posiedzenie komitetu.

Opini¢ komitetu zapisuje si¢ w protokole. Czlonkowie komitetu maja
prawo zazadaé zaprotokolowania swojego stanowiska. Przewodniczacy nie-
zwlocznie przesyta protokét cztonkom komitetu (art. 3 ust. 6 rozp. kom.). Ko-
misja powinna prowadzi¢ rejestr zawierajacy informacje o pracach komitetow.
W zwiazku z tym majace zastosowanie do Komisji przepisy dotyczace ochro-
ny dokumentéw niejawnych maja réwniez zastosowanie do korzystania z tego
rejestru (motyw 20 rozp. kom.).

Komisja prowadzi rejestr prac komitetéw, ktoéry zawiera (art. 10 ust. 1
rozp. kom.): a) wykaz komitetéw; b) porzadki dzienne posiedzen komitetéw;
c) sprawozdania zbiorcze wraz z wykazami organéw i organizacji, do ktérych
naleza przedstawiciele wyznaczeni przez panstwa czlonkowskie; d) projek-
ty aktéw wykonawczych, na temat ktérych komitety maja wydac opinig; e)
wyniki glosowania; f) ostateczne projekty aktéw wykonawczych po wydaniu
opinii przez komitet; g) informacje na temat przyjecia ostatecznych projektow
aktéw wykonawczych przez Komisje; oraz h) dane statystyczne dotyczace prac
komitetow. Komisja publikuje réwniez corocznie sprawozdanie na temat pra-
cy komitetow (art. 10 ust. 2 rozp. kom.).

W stosownych przypadkach mechanizm kontroli obejmuje przekazanie
sprawy do komitetu odwolawczego (art. 3 ust. 7 rozp. kom). W przypadku,

194 Tamze, art. 13 ust. 2.
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gdy komitet odwolawczy proszony jest o wydanie opinii, zbiera si¢ on nie
wczesniej niz 14 dni, z wyjatkiem nalezycie uzasadnionych przypadkéw, i nie
pdzniej niz sze$¢ tygodni po dniu przekazania sprawy. Zasadniczo Komitet
odwotawczy wydaje swa opini¢ w ciggu dwoch miesiecy od dnia przekazania
sprawy. Przedstawiciel Komisji przewodniczy komitetowi odwolawczemu (art.
3 ust. 7 rozp. kom.).

Komitet odwolawczy jest komitetem komitologicznym, ktérego ustano-
wienie przewiduje wylacznie procedura sprawdzajaca. W odrdznieniu jednak
od pozostalych komitetéw nie ma charakteru stalego, nie stanowi odre¢bnej
instancji w procedurze sprawdzajacej, a raczej jest etapem procedury decy-
zyjnej, gdzie panstwa czlonkowskie maja okazje podja¢ ponownie dyskusje,
tym razem na wyzszym szczeblu przedstawicieli panstw czlonkowskich (pkt
30 IAG). Korzystanie z forum komitetu odwolawczego nie stanowi stalego
elementu procedury, a wyjatek od zasady. Przeniesienie negocjacji na poziom
komitetu odwotawczego bazuje na zalozeniu, ze wszystkie mozliwosci dysku-
sji w komitecie zostaly wyczerpane i zadna z potencjalnych zmian projektu
aktu wykonawczego, nie spotkataby sie z akceptacja gremium przedstawicieli
panstw czlonkowskich (pkt 54 IAG).

Przed pierwszym posiedzeniem komitetu odwolawczego, Komisja wspodt-
pracuje z panstwami czlonkowskimi celem ustalenia wlasciwego szczebla
reprezentacji, ktéry powinien mie¢ ,wystarczajagco wysoki i horyzontalny
charakter, w tym na szczeblu ministerialnym™* i ,, mozliwie jak najbardziej
jednolity”"®. Co do zasady reprezentacja nie powinna by¢ na poziomie niz-
szym niz poziom czlonkéw Coreperu.

Komitet odwotawczy wydaje swa opinie kwalifikowang wigkszoscig glo-
séw (art. 6 ust. 1 rozp. kom.) w terminie 2 miesiecy lub krétszym (pkt 57
IAG). Podobnie jak w pozostalych komitetach moze takze przyja¢ stanowi-
sko w drodze konsensusu'”’. W przypadku, gdy opinia komitetu odwotawcze-
go jest pozytywna, Komisja przyjmuje projekt aktu wykonawczego. Komisja
moze takze przyjaé projekt aktu wykonawczego w przypadku, gdy nie zostala
wydana zadna opinia. Tylko wydanie opinii negatywnej powoduje koniecz-
nos$¢ odrzucenia projektu (art. 6 ust. 3 rozp. kom.).

195 Art. 1 ust. 5 regulamin wewnetrzny komitetu odwolawczego (rozporzadzenie (UE) nr
182/2011) - Przyjety przez komitet odwolawczy w dniu 29 marca 2011 r.,, Dz. Urz. C 183
z 24.06.2011 r., s. 13 (regulamin wewnetrzny komitetu odwotawczego).

196 Tamze, art. 5 ust. 1.

197 Tamze, art. 4 ust. 4; pkt 60 IAG, wyjatek przewiduje art. 6 ust. 4 rozp. kom.
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3.4. Nadzor nad procedurami stanowienia aktow
wykonawczych. Pozycja Parlamentu Europejskiego i Rady
Unii Europejskiej

Parlament i Rada nie uczestniczag w przygotowywaniu aktéw wykonaw-
czych i nie uczestniczg w posiedzeniach komitetéw. Legislatorzy nie moga
zablokowa¢ przyjecia projektu aktu wykonawczego (brak prawa weta) i nie
moga ,odwola¢” uprawnienn wykonawczych (pkt 71 IAG), jak ma to miejsce
w przypadku aktéow delegowanych. W przypadku, gdy akt podstawowy zostat
przyjety zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, PE i Radzie przystu-
guje natomiast tzw. prawo kontroli (fr. droit de regard), czy dany projekt nie
przekracza granicy udzielonej KE delegacji. Oznacza to, Ze na kazdym etapie
procedury moga wskaza¢ Komisji, ze projekt przekracza uprawnienia wyko-
nawcze przewidziane w akcie podstawowym. W takich przypadkach Komisja
musi dokona¢ przegladu projektu i poinformowaé Parlament i Rade, czy za-
mierza go utrzymac, zmieni¢ lub wycofac.

Nalezy zauwazy¢, ze prawo do kontroli nie wigze si¢ juz z automatycznym,
miesiecznym zawieszeniem wewnetrznych procedur Komisji, dotyczacych
przyjecia aktu wykonawczego. W przypadku wszczecia kontroli Komisja do-
konuje przegladu projektu aktu wykonawczego, uwzgledniajac wyrazone sta-
nowiska, oraz informuje PE i Rade o tym, czy zamierza podtrzyma¢, zmie-
ni¢ lub wycofa¢ projekt aktu wykonawczego (art. 11 rozp. kom.). W zwigzku
z powyzszym PE i Rada powinny by¢ niezwlocznie i regularnie informowane
o pracach komitetéw (motyw 17 rozp. kom.).

4. Stanowienie aktéw delegowanych

4.1. Procedura stanowienia aktow delegowanych

W obszarze stanowienia aktow delegowanych unijny legislator uznal, ze
traktatowa norma kompetencyjna nie wymaga przyjecia zadnego dodatko-
wego aktu prawnego, ktory okreslalby sposéb ich przyjmowania. Podstawa
traktatowa powinna by¢ sama w sobie wystarczajaca i zawiera¢ wszystkie
niezbedne elementy, aby unijni legislatorzy mogli okresli¢ zakres stosowania,
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tres¢ oraz warunki przekazania uprawnien do wydawania aktéw delegowa-
nych'®. Przedmiotowe rozwigzanie wydaje si¢ zasadne, gléwnie z perspekty-
wy realizacji zasady rownowagi instytucjonalnej. Akty delegowane sa bowiem
tucjom. Przedmiotowa przestanka wyrdznia takze akty delegowane od aktow
wykonawczych. Komisja Europejska, ktéra obecnie posiada wylaczne prawo
stanowienia aktéw delegowanych, przyjmuje je wigc realizujac uprawnienia
powierzone jej na mocy prawa pierwotnego. Dokonujac wyktadni zasady réw-
nowagi instytucjonalnej mozna wiec przyja¢, ze KE powinna posiadaé szero-
kie kompetencje dyskrecjonalne'” w obszarze procedury stanowienia aktéw
delegowanych, oczywiscie w granicach delegacji ustanowionej na mocy prawa
pierwotnego.

Wkroétce po wejsciu w zycie postanowien TL, KE skierowala do PE i Rady
komunikat*®, ktéry miat stanowi¢ forme jednostronnego o$wiadczenia Komi-
sji co do sposobu realizacji uprawnienia stanowienia przedmiotowych aktow.
Obaj legislatorzy uznali jednak, ze okreslenie ram procedury wymaga dialo-
gu miedzyinstytucjonalnego. Zaowocowalo to deklaracjag Rady*” i rezolucja
PE*2. W rezolucji PE zwraca uwage, ze o ile w przypadku aktéow delegowa-
nych TFUE nie zapewnia podstawy prawnej srodka ramowego, PE pozostaje
na stanowisku, Ze instytucje moglyby uzgodni¢ standardowa formule przeka-
zania takich uprawnien, ktéra bytaby umieszczana stale przez Komisj¢ Euro-
pejska w danym projekcie aktu ustawodawczego. Podkreslal jednoczesnie, ze
nie naruszyloby to swobody legislacyjnej prawodawcy*”. Finalnie trzy insty-
tucje wspolnie przyjely tekst porozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego okreslo-
nego jako Common Understanding on delegated acts, ktére zostalo ogloszone
w 2011 r.** System uzupelniaja porozumienie instytucjonalne dokonujace de-
limitacji pomiedzy aktami delegowanymi i wykonawczymi®® oraz rozwijajace
sie w tym obszarze orzecznictwo TSUE.

Akty delegowane stanowia novum wprowadzone Traktatem z Lizbony,
niemniej jednak procedura ich przyjmowania bazuje na doswiadczeniach

198 Komunikat w sprawie aktow wykonawczych i delegowanych, s. 1; M. Rynkowski, Komentarz
do art. 290, s. 705.

199 Zob. komunikat w sprawie aktéw wykonawczych i delegowanych, s. 6.

200 Tamze.

201 Document of the Council n° 17477/09.

202 P7_TA (2010)0127.

203 Pkt 68 rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 7 maja 2009 r. w sprawie nowej roli i obo-
wigzkow Parlamentu przy wdrazaniu traktatu lizbonskiego (2008/2063(INT)).

204 Letter from Mr Barroso to Mr Buzek of 25 May 2011, dokument Rady 8753/11.

205 Nijewigzgace kryteria stosowania art. 290 i 291 TFUE.
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komitologicznej procedury regulacyjnej polaczonej z kontrola**. Wskazana
procedura zostala wprowadzona do decyzji komitologicznej na mocy decy-
zji 2006/512/WE z 2006 r.*”, co bylo formg odpowiedzi na kryzys zwigzany
z brakiem ratyfikacji Traktatu Konstytucyjnego. Stosowanie procedury PRAC
mialo charakter tymczasowy, obowigzujacy do wejscia w zycie rozwigzan
pierwotnie opracowanych przez Konwent europejski. Podobienstwo procedu-
ralne i materialne nie oznacza jednak, Ze po przyjeciu TL, w nowych struktu-
rach instytucjonalnych zakres stosowania aktéw delegowanych dokfadnie po-
krywat si¢ z zakresem procedury regulacyjnej polaczonej z kontrola*®. Przede
wszystkim wszczete przed grudniem 2009 r. procedury regulacyjne polaczone
z kontrolg nie zostaly automatycznie objete art. 290 TFUE*® (zasada no ato-
matic alignment). Jak wskazuje KE, nowa konfiguracja uprawnien przyznana
Komisji oznacza, ze wnioski legislacyjne powinny by¢ postrzegane inaczej niz
wczesniej (pkt 51 DAG).

Prawo pierwotne stanowi, ze akt podstawowy obok okreslenia celu, tresci
i zakresu aktu delegowanego wskazuje takze czas obowigzywania przekaza-
nych uprawnien (art. 290 ust. 1 akapit 2 TFUE). Zgodnie z aktualng wyktad-
nig instytucji Unii akt podstawowy moze upowaznia¢ Komisje do przyjmo-
wania aktéw delegowanych na czas nieokreslony lub okreslony*’. Zasada
jest, zgodnie z zadaniem Komisji, stanowienie delegacji na czas nieokreslony
(pkt 57-60 DAG). Jezeli natomiast unijny legislatorzy wskazujg termin de-
legacji, akt podstawowy powinien co do zasady przewidywaé automatyczne
przedluzanie przekazania uprawnien na takie same okresy, chyba ze PE lub
Rada sprzeciwig si¢ przediuzeniu nie pdzniej niz trzy miesigce przed koncem
kazdego okresu®''. Odstgpienie od wczesniej stosowanej praktyki stanowienia
tzw. ,klauzul wygasniecia” (ang. sunset clause)*'> wynikalo z wyraznych z3-
dan KE, ktéra uwazala, ze nie nalezy utrudnia¢ instytucjom ich zadan po-
przez ustanawianie ucigzliwego systemu, w ktdrym przekazanie uprawnien

206 W praktyce okreslang jako procedur¢ PRAC lub RPS, zgodnie z jej angielskim akroni-
mem RPS (ang. Regulatory Procedure with Scrutiny) lub francuskim akronimem PRAC
(fr. Procédure de Réglementation avec Controle).

207 Dz. Urz. L 200 z 22.07.2006 r., s. 11.

208 Komunikat w sprawie aktow wykonawczych i delegowanych, s. 2.

209 M. Rynkowski, Komentarz do art. 290, s. 706.

210 Pkt 8 Common Understanding.

211 Tamze, pkt 9.

212 Wymienione klauzule po wlaczeniu do aktu podstawowego w ramach systemu komitologicz-
nego powodowaly automatyczne zakonczenie przekazania uprawnien Komisji. W praktyce,
Komisja chcac przyja¢ akt wykonawczy, byta zmuszona do przedstawienia nowego wniosku
prawodawczego, w ktérym zawierala propozycje nowej delegacji.
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jest niestabilne?”’. Zdaniem KE zobowigzanie jej do przedstawiania nowych
wnioskéw legislacyjnych w regularnych odstepach czasu w celu ponownego
otrzymania przekazanych uprawnien byloby sprzeczne z zasadami skuteczno-
$ci i szybkosci, ktdre stanowia wlasnie uzasadnienie stosowania aktow dele-
gowanych?. Srodkiem prawnym, ktéry wywoluje podobne skutki do klauzul
wygasnigcia pozostajg natomiast ewentualnie wskazywane w akcie podstawo-
wym postanowienia o odwolaniu uprawnien. Jak wyjasnia KE, jesli w pew-
nych obszarach prawodawca uzna za konieczne unikniecie sytuacji, w ktérych
przekazanie uprawnien przeksztalca si¢ w stale pelnomocnictwo, moze zacho-
wac sobie prawo ich odwolania, co zresztg moze umozliwia¢ bardziej elastycz-
ne dzialanie niz automatyczna klauzula wygasniecia®>.

Akt delegowany jest przyjmowany przez kolegium przed przekazaniem go
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie (pkt 123 DAG). Po wygasnieciu termi-
nu na zgloszenie sprzeciwu, jezeli taki jest przewidziany, akty delegowane sa
publikowane w serii L Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej*'s. Wchodzi
on w zycie z dniem w nim okreslonym lub, w jego braku, dwudziestego dnia
po ich publikacji. Wyjatek od zasady vacatio legis stanowig akty delegowa-
ne przyjete w trybie pilnym*”, ktére sg publikowane i wchodza w zycie nie-
zwlocznie. W przypadku wyrazenia sprzeciwu wobec aktu przyjetego w try-
bie pilnym Komisja uchyla akt niezwlocznie po powiadomieniu przez PE lub
Radg decyzji o sprzeciwie®®.

Decyzje Parlamentu Europejskiego lub Rady o odwolaniu delegacji, sprze-
ciwie wobec aktu delegowanego przyjetego w trybie pilnym lub sprzeciwie
wobec milczgcego odnowienia przekazania uprawnien sg réwniez publikowa-
ne w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Komisja publikuje takze de-
cyzje uchylajace akty delegowane przyjete w trybie pilnym*”. Decyzja o uchy-
leniu wchodzi w zycie nastgpnego dnia po jej opublikowaniu®*.

213 Komunikat w sprawie aktow wykonawczych i delegowanych, s. 5.

214 Tamze.

215 Tamze.

216 Pkt 16 Common understanding.

217 Przyjecie aktu delegowanego w trybie pilnym powinno by¢ przewidziane i uzasadnione przez
legislatoréw w akcie podstawowym, dla wyjatkowych przypadkéw, takich jak kwestie ochro-
ny i bezpieczenstwa, ochrona zdrowia i bezpieczenstwa lub stosunki zewnetrzne, w tym kry-
zysy humanitarne (pkt 12-15 Common Understanding).

218 Tamze, pkt 14.

219 Tamze, pkt 18.

220 Tamze, pkt 17.
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4.2. Grupy ekspertow

Jak juz wskazano, jedng z podstawowych réznic pomiedzy procedura sta-
nowienia aktéw delegowanych i komitologiag jest brak konsultacji projektu
aktu delegowanego na forum komitetéw komitologicznych. Komisja cieszy
sie duza autonomig w tej kwestii, a unijny legislator nie moze narzuci¢ obo-
wigzku konsultacji z przedstawicielami panstw cztonkowskich (pkt 86 DAG).
Komisja moze jednak skorzysta¢ z pomocy ekspertéw, ktérzy odgrywaja role
konsultantéw, a nie instytucjonalng”'. Zgodnie z deklaracja samej KE, z wy-
jatkiem przypadkow, w ktérych te prace przygotowawcze nie wymagaja zad-
nych nowych ekspertyz, Komisja bedzie w regularny sposéb konsultowa¢ sie
z ekspertami w organach krajowych wszystkich panstw cztonkowskich, ktére
beda odpowiedzialne za wykonanie aktéw delegowanych po ich przyjeciu.

Komisja powinna wykorzysta¢ wiedze fachowa odpowiednich organéw
krajowych wszystkich 27 panstw czlonkowskich, biorac pod uwage, ze to one
beda odpowiedzialne za wdrazanie aktow delegowanych po ich przyjeciu.
Konsultacje te s3 konieczne, aby zapewni¢, Ze z technicznego i prawnego
punktu widzenia akty delegowane s3 w pelni zgodne z celami okreslonymi
w podstawowym akcie ustawodawczym (pkt 87 DAG). W praktyce zapro-
szenia sg kierowane do stalych przedstawicielstw, ktére wyznaczaja nastep-
nie ekspertow reprezentujacych ich interesy. Co ciekawe w sktad grup moga
wchodzi¢ te same osoby, ktore tworza komitety komitologiczne, chociaz cha-
rakter ich udzialu w pracach grupy jest inny. Posiedzeniom ekspertéw (po-
siedzeniom grup ekspertéow lub posiedzeniom ad hoc) zawsze przewodniczy
Komisja (pkt 92 DAG). Zgodnie ze stanowiskiem KE, aby zapewni¢ opty-
malne wykorzystanie wiedzy eksperckiej i ram czasowych (celem polaczenia
sprawnosci decyzyjnej z realnym wkladem w proces decyzyjny), stuzby Ko-
misji powinny korzysta¢ gtéwnie z istniejacych juz grup ekspertéw (pkt 93
DAG), w tym takze osob, ktore zasiadaja w komitetach komitologicznych (pkt
94 DAG). Krag podmiotéw uczestniczacych w pracach grupy ekspertéw moze
by¢ takze rozszerzony o niezaleznych obserwatorow (pkt 95 DAG), w szcze-
golnosci przedstawicieli PE (pkt 97 DAG).

Nie mozna utozsamia¢ grupy ekspertéw z komitetami komitologicznymi.
Przede wszystkim komitety sa stanowione wylacznie przez legislatora w akcie
prawnym, a ich sklad i zakres uprawnien wyznacza rozporzadzenie komito-
logiczne. Wymienione rozporzadzenie decyduje takze, jaki wplyw na proces

221 Komunikat w sprawie aktow wykonawczych i delegowanych, s. 7.
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decyzyjny ma opinia takiego komitetu. Dla odrdznienia tworzenie grup eks-
pertow, zakres ich uprawnien i ksztaltowanie ich sktadu wynika z wladzy
dyskrecjonalnej Komisji. Z pozycji KE wobec grup ekspertéw wynika takze
niewigzacy charakter ich opinii (pkt 31 IAG). Ponadto nie ma obowigzku
przedstawiania grupom ekspertéw ostatecznego projektu danego aktu delego-
wanego, a wystarczy przedstawienie gtéwnych ram planowanego aktu delego-
wanego, tak, aby unikna¢ potencjalnego weta ze strony Rady lub Parlamentu
Europejskiego po przyjeciu aktu delegowanego (pkt 102 DAG).

4.3. Kontrola aktéow delegowanych. Pozycja Parlamentu
Europejskiego i Rady Unii Europejskiej

Udzial Parlamentu i Rady w stanowieniu aktéw delegowanych ksztaltu-
je prawo pierwotne, ktére stanowi zasade, ze zakres kontroli wynika z woli
legislatoréw. Zasadniczo bowiem to od nich zalezy, czy wprowadza w akcie
podstawowym prawo wniesienia sprzeciwu lub odwotania (pkt 63 DAG).
Wymienione mechanizmy kontrolne moga wystepowac alternatywnie lub ku-
mulatywnie (pkt 62 DAG). O ile nie wynika to wprost z tresci prawa pier-
wotnego, wydaje si¢, Zze PE i Rada moga takze zrezygnowac z przyznanych
im uprawnien nadzorczych. Rada stanowi o swoim sprzeciwie lub odwotaniu
w glosowaniu wigkszoscig kwalifikowana, a Parlament wiekszoscia gloséw
wchodzacych w jego sklad cztonkow (art. 290 ust. 2 TFUE). Wykonujac swoje
prawa w zakresie stosowania warunkéw okreslonych w akcie podstawowym,
PE i Rada informuja si¢ wzajemnie oraz Komisje***.

Omawiajac zakres kontroli przystugujacej Parlamentowi i Radzie istotne
znaczenie ma rodzaj procedury ustawodawczej, w oparciu o ktéra ustanowio-
no akt podstawowy. Jezeli byta to zwykla procedura, zakres uprawnien kon-
trolnych wspollegislatoréw jest taki sam, jak poréwnywalna jest ich pozycja
w procesie stanowienia aktu podstawowego. Jezeli jednak akt stanowiony jest
w ramach specjalnej procedury ustawodawczej, prawo wniesienia sprzeciwu
i odwolania przystuguje wylacznie tej instytucji lub instytucjom, ktéra wply-
wala wigzaco na tre$¢ aktu prawnego (pkt 76-80 DAG). Tak wigc akty dele-
gowane stanowione w wykonywaniu aktéw ustawodawczych przyjetych przez
Rade w wariancie konsultacji PE, nie podlegaja mechanizmowi kontroli par-
lamentarnej w formule sprzeciwu lub odwotlania. Obie instytucje moga nato-
miast korzysta¢ z uprawnien wobec aktow przyjetych w specjalnej procedurze

222 Pkt 19 Common Understanding.



Edyta Krzysztofik, Agnieszka Parol 257

ustawodawczej w wariancie zgody. Zasadnicza czg¢s¢ aktéw delegowanych sta-
nowiona jest jednak w oparciu o delegacj¢ przyjmowang w ramach zwyklej
procedury ustawodawczej.

Udzial PE i RUE w kontroli wykonywania funkcji quasi-legislacyjnej przez
KE rozpoczyna si¢ na etapie prac przygotowawczych nad projektem aktu de-
legowanego. PE i Rada majg bowiem otrzymywac¢ wszystkie istotne dokumen-
ty jednoczesnie, terminowo i we wlasciwy sposob (pkt 104 DAG). Ponadto
za kazdym razem, gdy zwoluje si¢ posiedzenie grupy ekspertéow, wlasciwa
stuzba musi przesta¢ jednoczesnie do PE i Rady wszystkie dokumenty prze-
stane cztonkom grupy ekspertow (pkt 105 DAG). Wspolpraca KE z legisla-
torami na etapie prac przygotowawczych stanowi okreslany przez KE system
wczesnego ostrzegania (ang. early warning), aby umozliwi¢ Parlamentowi Eu-
ropejskiemu i Radzie lepsze planowanie wykonania ich uprawnien (odwolanie
lub sprzeciw).

Prawo do wyrazenia sprzeciwu podlega co do zasady dyskrecjonalnej wia-
dzy Parlamentu Europejskiego lub Rady. Jednak instytucja sprzeciwiajgca si¢
aktowi delegowanemu musi wyjasni¢ swoje powody w decyzji lub rezolucji
formalizujacej jej zastrzezenia (pkt 144 DAG). Prawo do sprzeciwu ma cha-
rakter zawieszajacy. Wejscie w zycie aktu delegowanego przyjetego przez Ko-
misj¢ zostaje zawieszone na okres okreslony w akcie ustawodawczym, w czasie
ktorego prawodawca bedzie mial prawo do sprzeciwu®®. Sprzeciw — ze strony
Parlamentu Europejskiego lub Rady (jeden jest wystarczajacy) — oznacza, ze
akt delegowany nie moze zosta¢ opublikowany, a tym samym nie moze wej$é
w zycie. Komisja moze albo przygotowa¢ nowy akt delegowany, albo podja¢
decyzje o przerwaniu tego procesu.

Bez uszczerbku dla trybu pilnego okres na wniesienie sprzeciwu okreslo-
ny indywidualnie w kazdym akcie podstawowym powinien co do zasady wy-
nosi¢ dwa miesigce, z mozliwoscig przedluzenia o dwa miesigce z inicjatywy
Parlamentu Europejskiego lub Rady***. Akt delegowany moze jednak zostaé
opublikowany w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej i wejs¢ w zycie
przed uplywem tego terminu, jezeli zaréwno PE, jak i Rada poinformuja Ko-
misj¢, ze nie wniosg sprzeciwu®. Jest to tzw. ,wczesne zatwierdzenie” (pkt
147 DAG). Przyjeta praktyka nie narusza wymogoéw proceduralnych i nie sta-
nowi podstawy skargi na niewazno$¢ aktu delegowanego.

223 Komunikat w sprawie aktéw wykonawczych i delegowanych, s. 9.
224 Pkt 10 Common Understanding.
225 Tamze, pkt 11.



258 Funkcja prawodawcza w systemie prawa Unii Europejskiej

Jak wskazuje KE, sprzeciw jest ,konkretng krytyka” wyraznie okreslonego
aktu delegowanego, odwotanie pozbawia natomiast Komisje w sposéb ogdlny
i zupelny przekazanych jej uprawnien. Sprzeciw powinien zatem by¢ postrze-
gany jako ogolny srodek kontroli, ktérg prawodawca sprawuje nad wszystki-
mi aktami delegowanymi, podczas gdy odwolanie jest srodkiem wyjatkowym,
gdy np. wystapia czynniki, ktérych charakter podwaza sama podstawe przeka-
zania uprawnien*”®. Prawo odwotania moze zosta¢ przewidziane w szczegol-
no$ci w przypadkach, gdy prawodawca pragnie mdc dysponowa¢ mozliwoscia
odebrania w kazdym momencie uprawnien w celu uwzglednienia nowych
okolicznosci*”’. Prawodawca moze réwniez pragna¢ dysponowaé prawem od-
wolania w przypadkach, gdy uwaza, zZe dysponowanie prawem do sprzeciwu
jest nieprzydatne lub niepraktyczne. W szczegdlnosci moze to obejmowac sy-
tuacje, w ktérych Komisja jest zobowiazana przyja¢ akty delegowane w ogra-
niczonym czasie, co nie daje si¢ pogodzi¢ z korzystaniem przez prawodawce
z prawa do sprzeciwu. Nie majgc mozliwosci sprawowania kontroli nad kaz-
dym z przyjmowanych aktéw ze wzgledu na ich czestotliwos¢, prawodawca
zachowywalby jednak ogdlng kontrole nad przekazaniem uprawnien poprzez
prawo do ich odwotania®®.

Decyzja o odwolaniu uprawnien przyjecia aktu delegowanego moze zo-
sta¢ podjeta w dowolnym momencie po wejsciu w Zycie podstawowego aktu
prawnego, ktéry ja przewiduje (pkt 156 DAG). Instytucja inicjujgca powin-
na wyraznie okresli¢, ktdre przekazane uprawnienia chce wycofaé. Odwolanie
niekoniecznie musi dotyczy¢ wszystkich uprawnien przekazanych Komisji.
Mozliwe jest ,,cze$ciowe odwolanie”, w ktérym PE lub Rada proponujg odwo-
tanie tylko niektdrych uprawnien przekazanych Komisji (pkt 157 DAG). Jezeli
PE lub Rada zainicjuja procedure, ktéra moze doprowadzi¢ do odwotania de-
legacji, informujg o tym pozostale dwie instytucje najpdzniej miesigc przed
podjeciem decyzji o odwotaniu*?. Jak kazdy akt prawny, decyzja o odwolaniu
przekazania uprawnien musi zawiera¢ uzasadnienie, a poprzedzaé je powin-
na wczesniejsza wymiana informacji miedzy instytucjami. Nalezaloby réwniez
przewidzie¢ skutki prawne*. Decyzja o odwotaniu przekazania uprawnien
jest publikowana w serii L Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej i wcho-
dzi w zycie nastepnego dnia po jej opublikowaniu (pkt 160 DAG). Odwotanie
uprawnien nie dziala wstecz, a wiec akty przyjete wezesniej pozostaja w mocy.

226 Komunikat w sprawie aktow wykonawczych i delegowanych, s. 8.
227 Tamze.

228 Tamze.

229 Pkt 20 Common Understanding.

230 Komunikat w sprawie aktow wykonawczych i delegowanych, s. 8.
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Jezeli jednak decyzja o odwolaniu zostanie przyjeta, gdy akt delegowany
procedowany na podstawie odwotanych uprawnien oczekuje na ewentualny
sprzeciw, wskazany akt nie moze zosta¢ opublikowany i nie wchodzi w zycie.

Uwagi koncowe

Proces stanowienia aktow ustawodawczych i wykonujacych je aktéw nie-
ustawodawczych skoncentrowany jest na zachowaniu i realizacji zasady réw-
nowagi instytucjonalnej oraz budowie i umocnieniu legitymacji demokratycz-
nej Unii. Instytucje Unii, tworzace strukture wzajemnych powigzan i relacji,
wchodzg w zasadniczo trdjstronny dialog, ktory stanowi istote zasady réw-
nowagi instytucjonalnej. Wyrazng formule realizacji przedmiotowej zasady
stanowi, bedaca podstawa procesu decyzyjnego, zwykla procedura ustawo-
dawcza. Procedura realizowana w oparciu o strukture trojkata legislacyjnego,
tworzy proces wspolpracy trzech instytucji Unii: Komisji Europejskiej, Rady
i Parlamentu Europejskiego. Kazda z wymienionych instytucji posiada wia-
sne uprawnienia, ktdrych realizacja jest konieczna celem skutecznego zakon-
czenia procesu decyzyjnego. Inicjatywa ustawodawcza zostala powierzona,
co do zasady, Komisji Europejskiej, ktéra w konsekwencji odpowiada takze
za przeprowadzenie etapu przygotowawczego. Cecha charakterystyczna pro-
cedury jest posiadanie réwnowaznej pozycji przez wspotlegislatoréw, tj. Rade
i PE. Tym takze zwykla procedura rézni si¢ od specjalnej, ktéra chociaz po-
dobnie jest realizowana w formule trilogu, réznicuje znacznie wplyw legisla-
tor6w na proces ustawodawczy. W wariancie konsultacji specjalnej procedury
ustawodawczej tylko jeden z legislatorow wiazaco ksztaltuje tres¢ aktu praw-
nego. Wariant zgody wymaga akceptacji tresci aktu prawnego obu instytucji,
ale tylko jednej z nich nadaje uprawnienie formalnego wplywu na tres¢ aktu
prawnego.

Dialog rozpoczety na etapie procedury ustawodawczej zwykle bywa konty-
nuowany na etapie procedur przyjmowania aktéw delegowanych i wykonaw-
czych, ktére wykonuja akty ustawodawcze. Etap realizacji procedur nieustawo-
dawczych jest jednak zdecydowanie bardziej zdominowany przez uprawnienia
Komisji Europejskiej. W systemie komitologicznym dziatalno$¢ Komisji pod-
lega kontroli sprawowanej przez komitety komitologiczne, w sktad ktorych
wchodzg przedstawiciele panstw czlonkowskich. Wzajemna wspolpraca KE
i komitetow jest jednak zdeterminowana przez dominujaca pozycje Komisji.
Jeszcze szersze uprawnienia dyskrecjonalne KE posiada natomiast w ramach
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procedury stanowienia aktow delegowanych, gdzie niewiazaco wspdtpracuje
z opiniodawczymi grupami ekspertéw, reprezentujacych interesy krajowe.

Dialog prowadzony miedzy instytucjami ma charakter sformalizowany,
ktéry wynika z prawa pierwotnego oraz wykonujacych go aktéw ustawodaw-
czych i aktéw prawa wewnetrznego, gtéwnie porozumien miedzyinstytucjo-
nalnych. Sfera wspolpracy instytucjonalnej jest takze znacznie rozbudowana
o instytucjonalne soft law, gtéwnie autorstwa Komisji Europejskiej, oraz wy-
pracowane praktyki, ktére wspdlnie tworza obszar wspdtpracy niesformalizo-
wanej. W dialogu politycznym, obok wymienionych wyzej instytucji legisla-
cyjnych, biorg udzial takze inne podmioty, w szczegdlnosci przedstawiciele
spoleczenstwa obywatelskiego i parlamenty narodowe. Wymienione sforma-
lizowane i niesformalizowane przestrzenie dialogu tworza podstawe realizacji
zasady demokracji uczestniczacej i przestrzen wzmacniania legitymacji demo-
kratycznej Unii Europejskiej.

Demokratyzacja procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej zasadniczo prze-
biega w czterech plaszczyznach. Pierwsza z nich dotyczy wymiaru instytucjo-
nalnego i obejmuje wzmocnienie pozycji w dialogu miedzyinstytucjonalnym
tej instytucji, ktora jako jedyna posiada bezposredni mandat demokratyczny,
tj. Parlamentu Europejskiego. Zwykle pozycja PE bedzie oceniania w kontek-
$cie uprawnien posiadanych przez Rade. Druga z wymienionych plaszczyzn
dotyczy wykorzystania instrumentéw demokracji uczestniczacej, ktéra obec-
nie koncentruje si¢ na etapie prac przygotowawczych. W trakcie prac nad pro-
jektem aktu ustawodawczego Komisja Europejska realizuje obowigzek konsul-
tacyjny oraz niekiedy wchodzi w dialog w ramach mechanizmu europejskiej
inicjatywy obywatelskiej. Kolejna plaszczyzng legitymizacji demokratycznej
Unii jest partycypacja parlamentéw narodowych. Czwarta z wymienionych
plaszczyzn obejmuje poszanowanie zasad demokratycznych w procesie de-
cyzyjnym jako takich. W Unii Europejskiej szczegolne znaczenie wydaje sie
przypisywac transparentnosci i rozliczalno$ci procesu decyzyjnego.

W pierwszej z wymienionych plaszczyzn o poziomie legitymacji demo-
kratycznej procesu decyzyjnego $wiadczy zakres uprawnien powierzonych
Parlamentowi Europejskiemu. Faktycznie, na przestrzeni wieloletniego pro-
cesu poglebiania integracji, pewnym, stalym i widocznym jego elementem
jest wzmacnianie pozycji i uprawnien parlamentarnych. Zmiana w sposéb
oczywisty dotyczy uprawnien decyzyjnych. Aktualng pozycje PE determinu-
je, wprowadzona na mocy TL, zwykla procedura ustawodawcza, cechujgca
sie rownowazng pozycja instytucjonalng Rady i Parlamentu. Pewna procedu-
ralng pozostatoscig po uprzedniej pozycji RUE pozostaje to, ze w pierwszym
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i drugim czytaniu, pierwszg instytucjg zabierajaca stanowisko w sprawie pro-
jektu aktu prawnego jest PE. Jego stanowisko podlega nastepnie analizie Rady.
Bioragc jednak pod uwage, ze obecnie zdecydowana wigkszos¢ aktow praw-
nych przyjmowana jest juz po pierwszym czytaniu, rola RUE ogranicza sie
do akceptacji stanowiska PE. Zdecydowany wplyw na aktualng praktyke ma
natomiast system nieformalnych rozméw prowadzonych w ramach trilogu.
Pozycje proceduralng PE wzmacnia zdecydowanie, ustanowiony w traktatach,
sposob glosowania nad projektami aktéw prawnych przez obu wspoéllegislato-
réow. W wigkszosci przypadkéw Rada moze wprowadzi¢ zmiany w glosowa-
niu jednomyslnym, a PE wiekszoscig gloséw. To takze bylo jednym z istot-
nych powodéw wprowadzenia nieformalnych porozumien, ktére umozliwiaja
opracowanie wspdlnego projektu legislatorow, gdzie zmiany zaproponowane
przez obie instytucje sa zatwierdzane w PE, a sama Rada glosuje wigkszoscia
kwalifikowang nad tekstem, do ktérego zmian formalnie nie wprowadzita.
Wzrost znaczenia Parlamentu w procesach decyzyjnych nieodzownie wynika
z tego, ze zwykla procedura ustawodawcza stanowi obecnie podstawowa me-
tode przyjmowania aktéw ustawodawczych w Unii i obejmuje zdecydowana
wiekszos¢ polityk i unijnych obszaréw kompetencji.

Pozostale akty ustawodawcze s3 przyjmowane w procedurze specjalne;j.
Obecnos$¢ przedmiotowych procedur, stanowi pozostalo$¢ po dominujacych
uprzednio procedurach decyzyjnych i ma zastosowanie w obszarach newral-
gicznych z perspektywy rozdzialu kompetencji miedzy panstwa czlonkow-
skie a Uni¢ Europejska. Pozycja PE w tym obszarze wprost wynika natomiast
z prawa pierwotnego. Niezaleznie od wariantu specjalnej procedury, pozycja
PE bedzie dominujgca wtedy, gdy prawo pierwotne nadaje mu prawo wpltywu
na tre$¢ aktu prawnego. Obecne postanowienia traktatowe przyznaja PE taka
mozliwos¢ wylacznie w wariancie zgody, gdy akt prawny jest przyjmowany
przez PE, za zgoda RUE. Prawo pierwotne przewiduje zastosowanie przed-
miotowego wariantu wyjatkowo i dotyczy to organizacji wewnetrznej PE. Nie
ma postanowien traktatowych, ktore przewidywalyby, ze RUE konsultowalaby
projekt aktu prawnego. Prawo pierwotne zawiera natomiast szereg postano-
wien ksztaltujacych pozycje PE jako opiniodawcy wobec projektow przyjetych
przez Rad¢. Opinia moze by¢ wiazaca co do tresci (wariant zgody) lub faktu
jej sporzadzenia (wariant konsultacji). Praktyka wspétpracy miedzyinstytucjo-
nalnej wskazuje, ze pozycja PE w ramach specjalnej procedury ustawodaw-
czej i jego wplyw na unijne akty ustawodawcze zalezy znacznie od wzajem-
nych relacji PE-RUE oraz woli wspolpracy wymienionych instytucji. Mozna
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wiec przyja¢, ze bedzie ona zalezna od biezacej wykladni zasady réwnowagi
instytucjonalne;j.

Formalna pozycja PE zostala natomiast istotnie wzmocniona w ramach
procedury budzetowej, bedacej specjalng procedurg sui generis. Stanowienie
budzetu Unii bylo jednym z pierwszych obszaréw, gdzie PE przyznano kom-
petencje decyzyjne. Obecnie PE wraz z Rada, tworzac unijng wladze¢ budze-
towa, corocznie wspdlnie przyjmuja budzet. Co ciekawe, procedura rozszerza
uprawnienia PE wobec uprawnien posiadanych przez RUE. W pierwszym
czytaniu Parlament zajmuje si¢ projektem budzetu jako druga instytucja, mo-
gac zaakceptowac lub odrzuci¢ stanowisko Rady. W drugim czytaniu PE po-
siada decydujaca role w zakonczeniu procedury. Odrzucenie wspélnego pro-
jektu przez PE konczy procedure i nakltada na KE obowigzek przedstawienia
nowego wniosku. Wspoélny projekt, odrzucony przez RUE, moze wciaz zostaé
przyjety, jezeli PE dwukrotnie w glosowaniu zatwierdzi budzet.

Wzmocnienie legitymacji demokratycznej przejawia si¢ takze w zréwno-
wazeniu pozycji PE i RUE na etapie prac przygotowawczych. O ile bowiem
TL umacnia quasi-monopol legislacyjny Komisji Europejskiej, PE i RUE przy-
znaje tozsame w tre$ci prawo posredniej inicjatywy ustawodawczej. Obie in-
stytucje, podobnie jak Rada Europejska i grupa obywateli w ramach mechani-
zmu EIO, mogg zwrdci¢ si¢ do KE z zagdaniem przedstawienia odpowiednich
wnioskéw ustawodawczych. Istota wzmocnienia legitymacji demokratycznej
polega na zréwnaniu uprawnien PE i RUE, co nastgpilo na mocy Traktatu
z Lizbony. W zwiazku z tym, ze stanowisko legislatorow nie jest wigzace dla
Komisji, rola i pozycja PE bedzie zalezna od biezacej wykladni zasady réwno-
wagi instytucjonalne;j.

Pozycja instytucjonalna w procedurze ustawodawczej determinuje tak-
ze zakres uprawnien w procedurze stanowienia aktéw nieustawodawczych.
W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze w zwiagzku z tym, ze akty nie-
ustawodawcze wykonujg akty ustawodawcze, delegowanie uprawnien (gléw-
nie na Komisj¢) pozostaje w dyskrecjonalnej wladzy legislatoréw. Zakres
kompetencji kontrolnych PE rdzni si¢ znacznie od rodzaju procedury nie-
ustawodawczej, ktéra ma zastosowanie. Ze wzgledu na specyfike aktow wy-
konawczych, kontrole nad dzialaniami KE wykonuja komitety komitologiczne
(de facto przedstawiciele panstw czlonkowskich), a nie legislatorzy. PE i Ra-
dzie przystuguje wyltacznie tzw. prawo kontroli (fr. droit de regard), czy dany
projekt nie przekracza granicy udzielonej KE delegacji. Ma ono zastosowanie,
jezeli akt podstawowy zostal przyjety zgodnie ze zwykla procedura ustawo-
dawcza. Co istotne, pozycja PE i RUE sg réwnowazne.
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W procedurze stanowienia aktéw delegowanych obowigzuje natomiast za-
sada, ze tylko instytucja, ktéra miata wigzacy wplyw na tre§¢ (zwykla i spe-
cjalna procedura ustawodawcza) lub wejscie w zycie aktu prawnego (wariant
zgody specjalnej procedury ustawodawczej) moze skorzysta¢ ze sprzeciwu
wobec projektu aktu delegowanego lub odwota¢ uprawnienia Komisji do sta-
nowienia tychze aktéw. Prawo sprzeciwu i prawo odwolania uprawnien po-
zostajg w dyskrecjonalnej wladzy kazdego z legislatoréow. Sa oni zobowigzani
do przestrzegania obowigzku informowania o korzystaniu z przedmiotowych
uprawnien i przedstawieniu uzasadnienia swojego stanowiska.

Druga z wymienionych plaszczyzn legitymizacji demokratycznej Unii,
jest wzmocniona na mocy Traktatu z Lizbony realizacja zasady demokracji
uczestniczacej. Z perspektywy procesu stanowienia aktéw ustawodawczych
szczegolne znaczenie ma nalozony na Komisj¢ obowiagzek konsultacyjny oraz
europejska inicjatywa obywatelska. Zgodnie z prawem pierwotnym Komi-
sja Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami
w celu zapewnienia spojnosci i przejrzystosci dzialan Unii. Obecnie Komisja
realizuje obowiazek konsultacyjny w oparciu o zasade lepszego stanowienia
prawa i system REFIT. Uprzednie dokumenty konsultacyjne, ktérymi pierwot-
nie byly biale i zielone ksiegi, obecnie nie majg znaczgcego wplywu na proces
decyzyjny, a w ich miejsce KE wprowadzita system ewaluacji i oceny skut-
kow. Wcigz KE koncentruje si¢ na dialogu z wladzami lokalnymi, regional-
nymi i samorzgdowymi oraz przedstawicielami spoteczenstwa obywatelskiego
(przedstawiciele pracodawcow, pracownikéw, inne grupy) na etapie prac przy-
gotowawczych. Stuzy¢ majg temu dostepne on-line platforma F4F oraz portal
internetowy ,Wyraz swoja opinie!”. Do 2020 r. podobne cele realizowala plat-
forma REFIT, ktdra obecnie przestala funkcjonowaé. W ten sposoéb KE umoz-
liwia jednostkom udzial w niewigzacym opiniowaniu jej wlasnych projektéw
oraz przedstawianiu potrzeb zmian unijnego prawodawstwa, ktére nastepnie
moglaby obja¢ procesem legislacyjnym. Nalezy zauwazy¢, ze wraz z wprowa-
dzeniem zasady lepszego stanowienia prawa, KE stale modyfikuje i zmienia
kanaly kontaktu z obywatelami Unii. Wydaje sie, ze rozwoj sieci wspdtpracy
z przedstawicielami spoleczenstwa obywatelskiego (F4F) i instrumentéw e-de-
mokracji (,Wyraz swoja opini¢!”) co do zasady jest zjawiskiem pozytywnym.
Jezeli prowadzony jest zbyt intensywnie nie pozwala obywatelom na zapozna-
nie si¢ i nabranie nawyku korzystania z dostgpnych narzedzi. Zbyt intensyw-
ne i czeste zmiany powoduja powstanie poczucia braku stabilnosci dialogu
i zniechecajg do korzystania z narzedzi, szczegdlnie z perspektywy jednostek.
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Instrumentem teoretycznie skoncentrowanym na mozliwosci przedstawie-
nia propozycji legislacyjnych Komisji jest natomiast mechanizm europejskiej
inicjatywy obywatelskiej. Wprowadzony na mocy Traktatu z Lizbony instru-
ment demokracji uczestniczacej, a raczej deliberatywnej, zostat juz kilkukrot-
nie skutecznie wykorzystany do wszczecia procedury legislacyjnej. W swoim
najnowszym orzecznictwie TSUE potwierdzil, co zostalo przyjete juz w pra-
cach Konwentu, ze EIO nie narusza quasi-monopolu legislacyjnego Komisji
Europejskiej i nie wigze jej co do konieczno$ci przedstawienia legislatorom
propozycji grupy organizatoréw EIO. Z orzecznictwa wynika takze, ze effect
utile mechanizmu koncentruje si¢ na dialogu pomiedzy spoteczenstwem oby-
watelskim, a instytucjami Unii. Pozycja EIO jest zwigzana ze specyfika proce-
su decyzyjnego Unii i realizacjg zasady réwnowagi instytucjonalnej*!, na ktd-
rej zbudowany jest unijny proces decyzyjny. Oparcie inicjatywy o wymieniong
zasade wlasng Unii determinuje charakter EIO jako instrumentu sui generis,
ktéry zasadniczo rézni si¢ od krajowej inicjatywy ludowej. Unijna inicjaty-
wa jest instrumentem demokracji deliberatywnej, do tego charakteryzuja-
cym si¢ licznymi warunkami formalnymi, kosztochtonnoscia i ucigzliwoscia
procedury.

Jedng z zasad demokratycznych, wprowadzonych na mocy TL, jest zasa-
da partycypacji parlamentéw narodowych w prawidlowym funkcjonowaniu
Unii, w tym takze udzial w procesie decyzyjnym. Prawo pierwotne przewi-
duje mozliwos¢ opiniowania wiekszo$ci wnioskéw legislacyjnych w ramach
Mechanizmu Wczesnego Ostrzegania. Obok traktatowego ,mechanizmu
z0ltej i pomaranczowej kartki’, nakltada na Komisje obowigzek informacyj-
ny, co skutkuje takze wchodzeniem w dialog Komisji z parlamentami naro-
dowymi. Pierwszy z wymienionych instrumentéw zostal wprowadzony na
mocy TL, drugi jest realizowany od 2006 r. Praktyka wykorzystania mozli-
wosci wchodzenia w dialog z instytucjami Unii Europejskiej wskazuje, ze
parlamenty narodowe zdecydowanie czgsciej i chetniej korzystaja ze wspol-
pracy niesformalizowanej. Dotyczy to zaréwno dialogu z Komisja Europej-
ska, bedacego konsekwencjg obowigzku informacyjnego, oraz nieformalnego
dialogu politycznego z PE, ktory jest realizowany niezaleznie od MWO. In-
strument traktatowy, ktory byl wskazywany jako istotny element pozwalaja-
cy parlamentom narodowym uczestniczy¢ w procesie decyzyjnym w zakresie
kontroli zasady pomocniczosci, pozostaje natomiast praktycznie bez wplywu
na proces decyzyjny. Trudno jest takze wskaza¢ granice zastosowania MWO.
Z jednej strony, wydaje si¢ bowiem, ze w praktyce obejmuje on nie tylko

231 Por. pkt 65 wyroku w sprawie Puppinck i in.
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zasad¢ pomocniczodci, ale takze proporcjonalnodci. Z drugiej strony, stoso-
wanie w umocowaniach aktéw prawnych Unii jednolitej formuly ,po prze-
kazaniu projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym”, sugeruje
identyczny charakter kontroli wszystkich aktéw ustawodawczych, niezaleznie,
czy ma wobec nich zastosowanie MWO, czy nie. Dotychczas tylko trzykrotnie
osiagnal wymagane progi i tylko raz skutecznie wstrzymat procedure ustawo-
dawcza. Wydaje sie, ze parlamenty narodowe preferuja wspolprace niesforma-
lizowang, ktora jest ze wzgledu na swdj charakter bardziej elastyczna i moze
obejmowac szerszy zakres przedmiotowy. Trwajace prace nad rozszerzeniem
uprawnien parlamentéw, o tzw. pdzna, zielona i czerwong kartke, o ile nalezy
ocenia¢ pozytywnie z perspektywy wzmocnienia legitymacji demokratycznej
Unii, ze wzgledu na wplyw na realizacje zasady réwnowagi instytucjonalnej,
powinny uzyska¢ podstawe traktatows.

Czwarta z wymienionych plaszczyzn wzmocnienia legitymacji demokra-
tycznej obejmuje dziatania Komisji Europejskiej i pozostatych instytucji Unii
polegajace na zachowaniu transparentnosci i rozliczalnosci procesu decyzyj-
nego. Wydaje sie, ze celem instytucji Unii jest zapewnienie dostepu do wie-
dzy, ktéra pozwoli jednostce zrozumie¢ specyfike procesu decyzyjnego Unii,
wzig¢ w nim udzial, aby finalnie oceni¢ zakres poszanowania zasad demo-
kratycznych na wszystkich etapach procedury legislacyjnej. Komisja Europej-
ska, w ramach realizacji zasady lepszego stanowienia prawa, podjeta szereg
dzialan na rzecz zwigkszenia transparentnosci procesu decyzyjnego. Zgodnie
z oceng OECD polityka regulacyjna Komisji jest obecnie jedng z najlepszych
wsrdd ocenianych podmiotéw. Na rzecz transparentnosci i rozliczalno$ci pro-
cesu decyzyjnego szereg zmian proceduralnych wprowadzono takze w Parla-
mencie Europejskim i Radzie. Kluczowe jest tu wskazanie na jawno$¢ obrad
i glosowan nad projektami ustawodawczymi. Wydaje si¢ jednak, zZe instytu-
cje Unii wcigz moga podja¢ dzialania na rzecz wzmocnienia transparentno$ci
i rozliczalnosci.

Pierwszym obszarem, ktéry wymaga podjecia prac na rzecz wzmocnie-
nia legitymacji demokratycznej jest zapewnienie dostgpu do aktéw prawa
wewnetrznego i soft law ksztaltujacych proces decyzyjny, we wszystkich je-
zykach urzedowych Unii. Zasada wielojezycznosci aktéw Unii powinna zo-
sta¢ rozciagnieta w szczegolnosci na wszystkie porozumienia miedzyinsty-
tucjonalne i dokumenty robocze dotyczace procedur nieustawodawczych.
Obecnie cze¢s¢ z tych dokumentow jest powszechnie dostepna (za posrednic-
twem systemu EUR-lex i stron internetowych instytucji Unii) wylacznie w je-
zyku francuskim i angielskim. O ile mozna to uzasadni¢ trybem prac nad
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aktami nieustawodawczymi, ma to istotny wplyw na ocen¢ procesu decyzyj-
nego przez jednostke. Wydaje sie takze wlasciwym postulowanie o publikacje
w Dzienniku Urzegdowym UE tresci wszystkich porozumien mig¢dzyinstytu-
cjonalnych dotyczacych procedur ustawodawczych i nieustawodawczych oraz
aktéw wewnetrznych instytucji Unii.

Drugim z obszardw, ktéry wydaje sie niejednoznacznie wplywaé na legi-
tymacj¢ demokratyczng Unii, jest stale wzmacniany i rozbudowywany dialog
miedzyinstytucjonalny realizowany w ramach zwyklej procedury ustawodaw-
czej. Z perspektywy instytucjonalnej trilog jest instrumentem pozadanym
i jednoznacznie ocenianym pozytywnie. Pozwala bowiem kazdej instytucji
przedstawi¢ wlasne stanowisko i w sposdb relatywnie szybki i zwykle sku-
teczny osiggna¢ porozumienie. Z perspektywy jednostki, odformalizowanie
wspolpracy i rezygnacja z traktatowych ram, przykladowo drugiego i trzecie-
go czytania, moze rodzi¢ uzasadnione poczucie ,dogadywania si¢ pod sto-
tem”. Wydaje si¢ wigc zasadnym podjecie dzialan na rzecz zwigkszenia jawno-
$ci procesu legislacyjnego. Jawnos¢ gtosowania nad wnioskami legislacyjnymi
w Radzie i jawnos¢ procedowania w PE wydaje si¢ bowiem niewystarczajaca,
skoro dotyczy przygotowanego na zamknietych dla publicznosci posiedze-
niach trilogu dokumentu i zwykle pozbawiona jest dyskusji.

Podsumowujac, nalezy pozytywnie oceni¢ dzialania kreatoréw proceséw
integracyjnych i unijnych instytucji na rzecz demokratyzacji Unii. Wydaje sie
jednak, ze procedura ustawodawcza stanowi obszar, gdzie instytucje moga
i powinny w dalszym stopniu umacnia¢ legitymizacj¢ demokratyczna.



ZAKONCZENIE

Procedury ustawodawcze Unii Europejskiej i akty przyjmowane w ich wy-
konaniu stanowig podstawowe elementy odrdzniajace Unie, od kazdej innej
organizacji miedzynarodowej. W przyjetym w prawie Unii Europejskiej au-
tonomicznym aparacie pojeciowym s3 one opisywane jako procedury i akty
o charakterze ponadnarodowym. Jako elementy ponadnarodowej identyfikacji
Unii powinny by¢ ocenione z perspektywy wspolnych dla wszystkich panstw
cztonkowskich zasad i wartosci. Panstwa cztonkowskie wcigz bowiem pozo-
stajg kreatorami proceséw integracyjnych. W tym znaczeniu procesy decyzyj-
ne powinny podlega¢ ocenie przede wszystkim z perspektywy poszanowania
zasady demokratycznej. Odniesienie do wskazanej zasady powinno objac:
1) przedmiot regulacji; 2) instrument prawny przyjmowany w wykonaniu
procedur ustawodawczych; 3) ramy instytucjonalne oraz 4) przebieg samej
procedury.

Przedmiot regulacji determinuje zasada kompetencji powierzonych, ktéra
wyznacza obszar mozliwej dzialalnosci prawotwdrczej instytucji legislacyj-
nych. Kompetencje nieprzyznane Unii nalezg bowiem do panstw czlonkow-
skich. Ostatni z traktatow reformujacych dokonal w tym obszarze istotnych
zmian systematyzujacych i ujednolicajacych system prawa Unii, dokonujac
m.in. podzialu kompetencji przekazanych UE na trzy kategorie: wylaczne,
dzielone i koordynacyjne. Wymienione kategorie stanowia tzw. kompetencje
wyrazne Unii, ktére uzupelnia kategoria kompetencji dorozumianych i opar-
te o klauzule elastycznosci kompetencje subsydiarne. Granice dwoch ostat-
nich ksztaltuje przede wszystkim wykladnia celowosciowa traktatow. Prawo
pierwotne wskazuje takze wprost na trzy zasady ograniczajace wykonywanie
kompetencji Unii. Sg to: pomocniczos¢, proporcjonalno$é oraz poszanowanie
tozsamosci narodowych panstw czlonkowskich. Celem wymienionych zasad
jest zabezpieczenie nadmiernego rozszerzenia kompetencji UE.

Procedura ustawodawcza lub nieustawodawcza skutkuje przyjeciem jed-
nego z trzech aktéw prawa Unii: rozporzadzenia, dyrektywy lub decyzji.
Wskazane w TFUE wigzace akty prawa stanowia zamkniety katalog wtasnych
i autonomicznych instrumentéw Unii. Wszystkie akty maja charakter wigza-
cy. W zdecydowanej wigkszo$ci przypadkéw oznacza to, ze akty te zawieraja
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normy prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. W konsekwencji sa
one aktami stanowienia prawa. Aktem stosowania prawa moze by¢ wylacznie
decyzja, ktéra przyjmuje wtedy ksztalt zblizony do indywidualnych aktéow ad-
ministracyjnych. Charakter wiazacy decyzji indywidulanych oznacza, ze wiaza
one adresatéw, do ktérych s kierowane. Decyzje indywidualne moga by¢ sta-
nowione wylacznie w procedurze komitetowej lub samoistnych procedurach
nieustawodawczych. Zasadg jest, ze procedura ustawodawcza i procedura sta-
nowienia aktow delegowanych moga skutkowaé wylacznie przyjeciem aktow
prawnych sensu stricto (rozporzadzen, dyrektyw lub decyzji).

Akty prawne Unii co do zasady cechuje: 1) moc prawnie wigzaca; 2) sta-
nowienie normy (zachowania si¢) o zasiegu ogélnym; 3) wywolywanie skutku
zewnetrznego, w tym znaczeniu, ze obowiazuja one w sferze zewnetrznej lub
wywoluja skutki w tej sferze (w panstwach czlonkowskich lub wobec panstw
czlonkowskich i innych adresatéw); 4) przyjmowanie jednostronne przez in-
stytucje Unii zgodnie z przewidziang procedury; 5) podstawa ich przyjecia
jest prawo pierwotne (bezposrednio lub posrednio). Dla oceny charakteru
normatywnego nie ma natomiast znaczenia procedura ich przyjecia, ktéra
ewentualnie moze wplywac na nazwe aktu prawnego (akty wykonawcze i akty
delegowane), wyznaczajac takze granice jego zakresu przedmiotowego.

Rozporzadzenie stanowi instrument najglebszej ingerencji prawodawcy
unijnego w krajowy porzadek prawny. Konsekwencja jego przyjecia jest unifi-
kacja systemow krajowych. Postanowienia rozporzadzen maja charakter gene-
ralny i abstrakcyjny co oznacza, ze sg kierowane do ogoélnie (generalnie) okre-
slonego kregu adresatow i dotycza ogdlnie (abstrakcyjnie) okreslonych stanow
prawnych. Wobec rozporzadzen ma zastosowanie zasada bezposredniego
stosowania prawa Unii, co oznacza, Ze obowigzuja one automatycznie wraz
z wejSciem w zycie, nie wymagajac podjecia dziatan legislacyjnych (imple-
mentacyjnych) ze strony organéw krajowych. Ponadto panstwa cztonkowskie
nie moga ograniczy¢ ich zasiegu terytorialnego lub przedmiotowego. TSUE
wskazuje takze na zasade skutku bezposredniego rozporzadzen.

Dyrektywa stanowi swoisty (specyficzny) akt prawa Unii. Szczegdlna jej ce-
cha, odrozniajaca ja od pozostalych aktow wiazacych jest to, ze wymaga ona
od panstw czlonkowskich podjecia dziatan zmierzajacych do jej wdrozenia.
Dyrektywy sa instrumentem harmonizacji prawa, ktéra polega na ograniczo-
nej interwencji prawa unijnego wobec systemoéw prawnych panstw cztonkow-
skich. Obecnie dominujacymi metodami s3: harmonizacja zupelna i mini-
malna. Obowigzek panstw czlonkowskich polegajacy na implementacji norm
zawartych w dyrektywach ma w zalozeniu zapewnia¢ réwnowage w podziale
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kompetencji migdzy Unig a panstwami cztonkowskimi. Proces implementacji
mozna okresli¢ jako najbardziej widzialny element wykonywania prawa Unii
przez panstwa czlonkowskie. Dwupoziomowe stanowienie prawa oznacza, ze
po etapie obejmujacym procedure stanowienia aktéw ustawodawczych lub
nieustawodawczych nastepuje etap implementacji dyrektywy. Implementacja
dyrektywy rozszerza zakres jej adresatéw, wlaczajac we wskazany krag jed-
nostki. Implementacja dyrektywy polega natomiast na podjeciu takich dziatan
wykonawczych, ktére wlaczaja normy prawne zawarte w dyrektywie do sys-
temu krajowego, jednoczesnie zapewniajac skutecznos$¢ tychze norm. Do-
konujac czynnosci implementacyjnych, na ktére sklada sie faza transpozycji
i wykonywania, panstwo czlonkowskie zwigzane jest rezultatem, ktéry ma by¢
osiggniety. Rezultat okresla sie¢ na podstawie wykladni postanowien dyrekty-
wy. Uplyw wskazanego w tresci dyrektywy terminu implementacji powoduje,
ze po stronie panstwa powstaje odpowiedzialnos$¢ za prawidiowe i terminowe
jej implementowanie. Konsekwencja nieterminowej lub nieprawidlowej im-
plementacji moze by¢: bezposrednie obowigzywanie postanowien dyrektywy,
roszczenie odszkodowawcze, skarga na niewykonywanie zobowigzan traktato-
wych oraz sankcje wynikajgce wprost z tresci dyrektywy.

Decyzje tworza najbardziej niejednolitg kategori¢ aktéw prawnych Unii.
O ile TL nie rozwigzal problemu wielosci form prawnych, wprowadzil du-
alistyczny podzial na decyzje indywidualne i decyzje o charakterze norma-
tywnym. Te pierwsze majg charakter indywidualnych aktéw administra-
cyjnych i moga by¢ przyjmowane w procedurze komitetowej, procedurze
stanowienia aktéw wykonawczych przez Rad¢ oraz innych procedurach sa-
moistnych. Ze wzgledu na posiadane cechy i brak ogdlnego charakteru de-
cyzje indywidualne nie s3 ,,aktami prawnymi” Unii sensu stricto. Charakter
normatywny zachowuja decyzje, ktére nie wskazuja adresatéw w sposéb in-
dywidualny i konkretny. Decyzje kierowane do generalnie okreslonego kregu
adresatow konstrukcjg prawng sa podobne do rozporzadzen. Decyzje o cha-
rakterze normatywnym przyjmowane s3 w procedurach ustawodawczych
i nieustawodawczych.

Instytucjami, ktére uczestnicza w procedurach ustawodawczych i nieusta-
wodawczych s3a posiadajace wladze ustawodawcza i wykonawcza: PE, RUE,
KE i Rada Europejska. Komisja co do zasady posiada prawo inicjatywy usta-
wodawczej, Rada i PE natomiast petnig funkcje unijnych legislatorow. Rada
Europejska, ktéra zgodnie z postanowieniami traktatowymi nie pelni funkcji
prawodawczej, zachowuje prawo posredniej inicjatywy legislacyjnej. Na mocy
postanowienn TUE instytucje Unii w dzialaniach prawodawczych wspiera
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Komitet Regionéw i Komitet Ekonomiczno-Spoteczny. Opinie wskazanych
komitetow, o ile nie wigza instytucji prawodawczych co do tresci w nich
zawartych, stanowig istotny element publicznej dyskusji nad projektami
ustawodawczymi.

Przebieg procedury ustawodawczej i procedur nieustawodawczych deter-
minuje zasada rownowagi instytucjonalnej. Realizujac wspomniang zasade
instytucje Unii, tworzac strukture wzajemnych powigzan i relacji, prowadza
wzajemny dialog. W zwyklej procedurze ustawodawczej, majacej pozycje pro-
cedury podstawowej, wskazany dialog realizowany jest w oparciu o tzw. tréj-
kat legislacyjny, ktéry tworza: Komisja Europejska, Rada i PE. Kazda z wy-
mienionych instytucji posiada wlasne uprawnienia, ktérych realizacja jest
konieczna celem skutecznego zakonczenia procesu decyzyjnego. Inicjatorem
procesu decyzyjnego co do zasady jest KE. Cechg charakterystyczng proce-
dury jest posiadanie réwnowaznej pozycji przez Rade i PE, ktore przyjmuja
role wspollegislatoréw. Tym takze zwykla procedura rézni si¢ od procedu-
ry specjalnej, ktéra chociaz opiera si¢ na dialogu migdzyinstytucjonalnym,
to jednak znacznie roznicuje wplyw legislatoréw na proces ustawodawczy.
W wariancie konsultacji specjalnej procedury ustawodawczej tylko jeden z le-
gislatorow wigzaco ksztaltuje tres¢ aktu prawnego. Wariant zgody wymaga
akceptacji tresci aktu prawnego obu instytucji, ale tylko jednej z nich nadaje
uprawnienie formalnego wplywu na tres¢ aktu prawnego.

W prawie Unii typowe jest takze przyjmowanie legislacji trzeciego stopnia.
Akt ustawodawczy, zwykle zawiera bowiem delegacje do wszczecia procedur
nieustawodawczych, w ramach ktéry dominujaca role odgrywa Komisja Eu-
ropejska. W systemie komitologicznym dziatalno$¢ Komisji podlega kontroli
sprawowanej przez komitety komitologiczne, w sktad ktérych wchodzg przed-
stawiciele panstw czlonkowskich. Jeszcze szersze uprawnienia dyskrecjonalne
KE posiada w ramach procedury stanowienia aktéw delegowanych, gdzie nie-
wigzgco wspolpracuje ona z opiniodawczymi grupami ekspertow, reprezentu-
jacych interesy krajowe.

Dialog legislacyjny prowadzony miedzy instytucjami ma dwojakie podsta-
wy prawne. Po pierwsze, wynika z prawa pierwotnego oraz wykonujacych go
aktéw ustawodawczych i aktéw prawa wewnetrznego, tj. wiazacych porozu-
mien miedzyinstytucjonalnych. Po drugie, prowadzony jest w oparciu o ma-
jace charakter prawa wewnetrznego soft law dokumenty, gtéwnie autorstwa
Komisji Europejskiej, oraz miedzyinstytucjonalnie wypracowane praktyki,
ktore wspdlnie tworzg obszar wspdlpracy niesformalizowane;j.
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Demokratyzacja procedur ustawodawczych i nieustawodawczych Unii Eu-
ropejskiej zasadniczo przebiega w czterech plaszczyznach. Pierwsza z nich
dotyczy wymiaru instytucjonalnego wspdlpracy, w szczegdlnosci demokra-
tyzacji dialogu miedzyinstytucjonalnego i pozycji poszczegélnych instytucji
w tymze dialogu. Druga z wymienionych plaszczyzn dotyczy wykorzystania
instrumentéw demokracji uczestniczacej. Trzecig plaszczyznag legitymizacji
demokratycznej Unii jest partycypacja parlamentéw narodowych. Czwarta
z wymienionych plaszczyzn obejmuje poszanowanie zasad demokratycznych
w procesie decyzyjnym jako takich. W Unii Europejskiej szczegdlne znaczenie
wydaje si¢ przypisywac transparentnosci i rozliczalno$ci procesu decyzyjnego.

Analizujac legitymizacje demokratyczng w wymiarze instytucjonalnym
istotne znaczenie maja dwa aspekty. Pierwszy w nich dotyczy realizacji za-
sady demokratycznej z perspektywy samych instytucji i rozwigzan przyjetych
na ich poziomie. Drugi natomiast obejmuje poziom jej urzeczywistnienia we
wspolnym dziataniu instytucji podczas stosowania procedur legislacyjnych.
Aspekty te czesciowo sie pokrywaja. W pierwszym z wymienionych aspektow
o poziomie legitymizacji demokratycznej decyduje wptyw zasady demokracji
przedstawicielskiej na sktad danej instytucji oraz pozostajacy w relacji do tej-
ze zasady charakter uprawnien powierzonych instytucji legislacyjnej i sposéb
podejmowania decyzji.

Z perspektywy ewolucji historycznej instytucji Unii Europejskiej podmio-
tem, ktéry przeszedl najwieksza metamorfoze jest PE. Z instytucji o charak-
terze opiniodawczym stal si¢ jedng z dwoch instytucji posiadajacych kompe-
tencje ustawodawcze w Unii Europejskiej. Zmiany, jakie wprowadzaly kolejne
traktaty wplynely nie tylko na rozszerzenie katalogu procedur decyzyjnych,
w ktorych uczestniczy PE, zwiekszenia katalogu decyzji podejmowanych wigk-
szo$cig kwalifikowang, ale rowniez na sama procedure wyboru postéw, tak,
by jego sklad w jak najwigkszym stopniu oddawal réznorodnos¢ obywateli
UE. Komisja, o ile podlegala zdecydowanie mniej spektakularnym zmianom,
to jednak kolejne dekady poglebiania integracji europejskiej skutkowaly obje-
ciem KE szersza kontrolg ze strony organu przedstawicielskiego Unii, jakim
jest PE. Obecnie wspomniana kontrola obejmuje: obowigzek wspotpracy RUE
i RE z PE podczas wyboru sktadu KE; rzeczywiste uprawnienia kontroli poli-
tycznej w formule pytan kierowanych do KE; wotum nieufnosci oraz uchwa-
lanie absolutorium z wykonanego budzetu. PE, bedacy jedynym organem
przedstawicielskim Unii, praktycznie nie posiada instrumentéw kontrolnych
wobec RUE i RE. Biorac jednak pod uwage fakt, ze sklad RUE i RE tworza
osoby wykonujace okreslone funkcje polityczne w panstwach pochodzenia,
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korzystaja one z krajowej legitymacji demokratycznej. Otwartym pozostaje
pytanie, czy polityczna odpowiedzialnos¢ przed krajowymi wyborcami de fac-
to obejmuje dzialania podejmowane na poziomie UE. Wydaje sie, ze obszar
unijnej aktywnosci politycznej nie podlega szczegoélnej rozliczalnosci.

Zasade demokratyczng istotnie wzmacnia udzial dwdch organéw opi-
niodawczych, tj. Komitetu Regionéw i Komitetu Ekonomiczno-Spoteczne-
go, ktore tworza forum wspoélpracy transnarodowej samorzadéw lokalnych
i regionalnych oraz réznych grup intereséw (spoleczenstwo obywatelskie).
W pierwszym przypadku reprezentujg one interesy regionéw oraz diagnozu-
ja ich potrzeby. W drugim przypadku Komitet tworza przedstawiciele panstw
cztonkowskich reprezentujacy szeroko rozumiang sfere spoleczno-gospodar-
cz3. Warto podkresli¢, ze rola i zaangazowanie Komitetéw znacznie wzrosto
po wejsciu w zycie TL. W szczegélnosci Komitet Regionéw uzyskal prawo
wnoszenia skargi do TSUE w przypadku naruszenia swoich prerogatyw. Jed-
noznacznie wskazana zmiana wzmacnia wymiar poszanowania zasady po-
mocniczoéci w procesie decyzyjnym.

Instytucje legislacyjne charakteryzuja sie zlozona struktura organizacja.
Przyjete rozwigzanie umozliwia zachowanie réwnoéci panstw oraz zwigk-
sza gwarancje poszanowania ich réznorodnosci. Jest to szczegélnie dostrze-
galne w zasadach okreslajacych sklady komisji w PE, czy w kontekscie $cisle
technicznym - zagwarantowania istnienia stuzb tlumaczen umozliwiajacych
dostep do dokumentéw instytucji w kazdym z jezykéw urzedowych panstw
czlonkowskich. Innym kryterium struktury wewnetrznej jest specyfika-
cja kompetencyjna, polegajaca na tworzeniu podmiotéw odpowiadajacych
za okre$lone kategorie kompetencji UE. W Radzie jej konsekwencja jest wie-
lo$¢ skladéw technicznych. Tworzenie komitetéw doradczych i grup robo-
czych w Radzie dodatkowo zwigksza zdolno$¢ konsultacji eksperckich. Jeszcze
bardziej rozbudowang strukture organizacyjng ma Komisja Europejska. Do-
datkowo Komisja — obok wlasnych organéw - tworzy réwnolegly strukture
platform, ktére majg na celu realizacje obowigzku konsultacyjnego. Nalezy
jednak podkresli¢, ze skomplikowana struktura moze ogranicza¢ poznanie
proceséw decyzyjnych, utrudnia¢ dostep do konsultacji i rozmywaé odpowie-
dzialno$¢ za podejmowane decyzje.

Kazda z instytucji legislacyjnych podejmuje decyzje w drodze glosowa-
nia wigkszo$ciowego. Zgodnie z regulaminem decyzje Komisji podejmowane
sg zwykla wiekszoscig. System gltosowania w PE zalezy od przedmiotu glo-
sowanego stanowiska. Rada ma natomiast do dyspozycji trzy sposoby gloso-
wania. Z perspektywy legitymizacji demokratycznej warto podkresli¢ sposéb
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okreslania wigkszosci kwalifikowanej w Radzie, ktéry obecnie obowigzu-
je w wersji wprowadzonej na mocy TL. W literaturze czesto podkresla sie,
ze obecny system zakladajacy przyznanie jednego glosu kazdemu z panstw
czlonkowskich wzmacnia demokratyzacje proceséw decyzyjnych. Twierdzenie
to jest zasadne w zalozeniu, Ze waga kazdego glosu w Radzie jest taka sama.
Jednakze, jak wskazuje analiza pracy Rady, panstwa silne, np. Niemcy czy
Francja, wywieraja wplyw na sposéb decydowania innych panstw - zwlaszcza
mniejszych.

Analizujac pozycje instytucjonalng poszczegélnych instytucji legislacyjnych
w procedurze ustawodawczej kluczowe znaczenie dla oceny poziomu demo-
kratyzacji procedury ma okredlenie pozycji instytucjonalnej tej z instytucji,
ktéra posiada najglebszy mandat demokratyczny, tj. Paramentu Europejskie-
go. W zwiazku z tym, ze zwykla procedura ustawodawcza stanowi obecnie
podstawowa metode przyjmowania aktéw ustawodawczych w Unii i obejmuje
zdecydowang wigkszos¢ polityk i unijnych obszaréw kompetencji, istotna jest
rola PE w tejze procedurze. Procedura ustawodawcza, ktéra na mocy TL za-
stapila wprowadzong przez TM procedure wspoétdecyzji, cechuje si¢ natomiast
réwnowaznoscig pozycji instytucjonalnej Rady i Parlamentu. Pewna procedu-
ralng pozostaloscig po uprzedniej pozycji RUE pozostaje to, ze w pierwszym
i drugim czytaniu pierwsza instytucja zabierajaca stanowisko w sprawie pro-
jektu aktu prawnego jest PE. Jego stanowisko podlega nastepnie analizie Rady.
Pozycje proceduralng PE wzmacnia zdecydowanie ustanowiony w traktatach
sposob gltosowania nad projektami aktéw prawnych przez obu wspotlegislato-
réw. W wigkszoéci przypadkéow Rada moze wprowadzi¢ zmiany w gtosowaniu
jednomyslnym, a PE wiekszos$cia gtosdw.

Procedura ustawodawcza sktada si¢ z maksymalnie trzech czytan. W ak-
tualnej praktyce wspolpracy instytucjonalnej zdecydowana wiekszos¢ aktow
prawnych przyjmowana jest juz po pierwszym czytaniu, a formalna rola RUE
ogranicza si¢ do akceptacji stanowiska PE. Nie oznacza to, ze Rada nie wply-
wa na tre$¢ projektu aktu prawnego, a przenosi tylko dyskusje i migdzyinsty-
tucjonalny dialog z publicznie dostgpnego forum, ktérego ramy okredla prawo
pierwotne, na poziom systemu nieformalnych rozméw prowadzonych w ra-
mach trilogu. Niewatpliwg zaleta wskazanego rozwiazania jest przyspieszenie
procesu decyzyjnego, niestety wydaje sie to odbywac kosztem jawnosci pro-
cedury legislacyjnej. Jednym z powoddéw wprowadzenia trilogu byly wska-
zane wyzej réznice w glosowaniach pomiedzy RUE i PE. Trilog pozwala na
opracowanie wspdlnego projektu legislatoréw, gdzie zmiany zaproponowane
przez obie instytucje sg zatwierdzane w PE, a sama Rada glosuje wiekszoscia
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kwalifikowang nad tekstem, do ktérego zmian formalnie nie wprowadzita.
Z perspektywy jednostki, odformalizowanie wspdtpracy i rezygnacja z trakta-
towych ram, przykladowo drugiego i trzeciego czytania, moze rodzi¢ uzasad-
nione poczucie ,,dogadywania si¢ pod stotem”

Pozostale akty ustawodawcze s3 przyjmowane w procedurze specjalnej,
w wariancie zgody lub konsultacji. Zachowanie procedury specjalnej stanowi
pozostalo$¢ po obejmujacych uprzednio wiekszos¢ kompetencji UE procedu-
rach decyzyjnych, w ktérych dominujacym legislatorem byta RUE, i ma za-
stosowanie w obszarach newralgicznych z perspektywy rozdziatu kompetencji
miedzy panstwa cztonkowskie a Unie Europejska. Zaleznie od wariantu spe-
cjalnej procedury, pozycja PE bedzie dominujaca wtedy, gdy traktaty nadaja
mu prawo ksztaltowania tresci aktu prawnego. Obecnie PE ma takg mozli-
wos¢ wylacznie w wariancie zgody, gdy akt prawny jest przyjmowany przez
PE, za zgoda RUE. Prawo pierwotne przewiduje zastosowanie przedmiotowe-
go wariantu wyjatkowo i dotyczy to organizacji wewnetrznej PE. W zwigzku
z tym, Ze nie ma postanowien traktatowych, ktére przewidywalyby, ze RUE
konsultowataby projekt aktu prawnego, w wariancie konsultacji PE przyjmuje
wylacznie pozycje organu opiniodawczego. Sama opinia PE moze by¢ wigzaca
co do tresci (wariant zgody) lub faktu jej sporzadzenia (wariant konsultacji).
Praktyka wspotpracy migdzyinstytucjonalnej wskazuje, ze pozycja PE w ra-
mach specjalnej procedury ustawodawczej i jego wplyw na unijne akty usta-
wodawcze zalezy znacznie od wzajemnych relacji PE-RUE oraz woli wspol-
pracy wymienionych instytucji. Mozna wigc przyjaé, ze bedzie ona zalezna od
biezacej wykladni zasady réwnowagi instytucjonalne;j.

Formalna pozycja PE zostala natomiast istotnie wzmocniona w ramach
procedury budzetowej bedacej specjalng procedura sui generis. Stanowienie
budzetu Unii bylo jednym z pierwszych obszaréw, gdzie PE przyznano kom-
petencje decyzyjne. Obecnie PE wraz z Radg tworzac unijng wladze budzeto-
wg, corocznie wspoélnie przyjmuja budzet. Co ciekawe, procedura rozszerza
uprawnienia PE wobec uprawnien posiadanych przez RUE. W pierwszym
czytaniu, Parlament zajmuje si¢ projektem budzetu jako druga instytucja, mo-
gac zaakceptowa¢ lub odrzuci¢ stanowisko Rady. W drugim czytaniu PE po-
siada decydujaca role w zakonczeniu procedury. Odrzucenie wspdlnego pro-
jektu przez PE konczy procedure i naklada na KE obowigzek przedstawienia
nowego wniosku. Wspolny projekt, odrzucony przez RUE, moze wciaz zostaé
przyjety, jezeli PE dwukrotnie w gtosowaniu zatwierdzi budzet.

Charakter uprawnien legislacyjnych w procedurach ustawodawczych
PE determinuje takze jego pozycje w procedurach nieustawodawczych,
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realizowanych na podstawie upowaznien zawartych w aktach ustawodaw-
czych. Zakres kompetencji kontrolnych PE jest zalezny od rodzaju procedury
nieustawodawczej, ktora ma zastosowanie. Zdecydowanie najstabsza pozycje
bedzie posiadal w procedurach komitologicznych. Ze wzgledu na specyfike
aktéw wykonawczych, kontrole nad dziataniami KE wykonujg tu komitety ko-
mitologiczne, a nie legislatorzy. PE i Radzie przystuguje wylacznie tzw. prawo
kontroli (fr. droit de regard), czy dany projekt nie przekracza granicy udzielo-
nej KE delegacji. Co istotne, pozycja PE i RUE sg réwnowazne. W procedu-
rze stanowienia aktéw delegowanych obowigzuje natomiast zasada, ze tylko
instytucja, ktéra miala wigzacy wplyw na tres¢ (zwykta i specjalna procedura
ustawodawcza) lub wejscie w zycie aktu prawnego (wariant zgody specjalnej
procedury ustawodawczej) moze skorzystac ze sprzeciwu wobec projektu aktu
delegowanego lub odwota¢ uprawnienia Komisji do stanowienia tychze aktow.
Prawo sprzeciwu i prawo odwolania uprawnien pozostaja w dyskrecjonalnej
wladzy kazdego z legislatoréw. Sa oni zobowigzani do przestrzegania obo-
wigzku informowania o korzystaniu z przedmiotowych uprawnien i przedsta-
wieniu uzasadnienia swojego stanowiska. Podsumowujac nalezy podkreslic,
ze przekazanie uprawnien do stanowienia aktow delegowanych lub wykonaw-
czych pozostaje w dyskrecjonalnej wladzy legislatoréw.

Pozostajac w plaszczyZznie wymiaru instytucjonalnego wspoéltpracy nale-
zy wskaza¢, ze wzmocnienie legitymacji demokratycznej przejawia sie takze
w zrownowazeniu pozycji PE i RUE na etapie prac przygotowawczych. O ile
bowiem TL umacnia quasi-monopol legislacyjny Komisji Europejskiej, PE
czej. Obie instytucje moga zwroci¢ sie¢ do KE z zadaniem przedstawienia
odpowiednich wnioskéw ustawodawczych. Istota wzmocnienia legitymacji
demokratycznej polega na zréwnaniu uprawnien PE i RUE, co nastgpilo na
mocy Traktatu z Lizbony. W zwiazku z tym, ze stanowisko legislatoréw nie
jest wigzace dla Komisji, tutaj takze rola i pozycja PE bedzie zalezna od bieza-
cej wykladni zasady réwnowagi instytucjonalnej oraz zasady lojalnosci.

Druga z wymienionych plaszczyzn legitymizacji demokratycznej Unii sta-
nowi poziom korzystania z - wzmocnionych na mocy TL - instrumentéw
demokracji uczestniczacej. W procedurach ustawodawczych szczegélne zna-
czenie ma nalozony na Komisj¢ obowiazek konsultacyjny oraz europejska ini-
cjatywa obywatelska.

W ramach obowigzku konsultacyjnego, zgodnie z prawem pierwotnym,
Komisja Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stro-
nami w celu zapewnienia spo6jnosci i przejrzystosci dziatan Unii. Komisja
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realizuje obowigzek konsultacyjny w oparciu o zdefiniowang przez sama sie-
bie zasade lepszego stanowienia prawa i system REFIT. Pierwotne dokumenty
konsultacyjne, ktérymi byly biale i zielone ksiegi, obecnie nie majg znaczace-
go wplywu na proces decyzyjny, a w ich miejsce KE wprowadzita system ewa-
luacji i oceny skutkéw. W swoich dziataniach KE koncentruje si¢ na dialogu
z wladzami lokalnymi, regionalnymi i samorzagdowymi oraz przedstawicielami
spoleczenstwa obywatelskiego (przedstawiciele pracodawcédw, pracownikéw,
inne grupy) na etapie prac przygotowawczych. Stuzy¢ maja temu dostepne on
-line platforma F4F oraz portal internetowy ,Wyraz swoja opini¢!”. Do 2020 r.
podobne cele realizowata platforma REFIT, ktéra obecnie przestala funkcjo-
nowa¢. W ramach obowigzku konsultacyjnego KE umozliwia spoteczenstwu
obywatelskiemu udzial w niewigzagcym opiniowaniu jej wlasnych projektow
oraz przedstawianiu potrzeb zmian unijnego prawodawstwa, ktdre nastepnie
moglaby obja¢ procesem legislacyjnym. Nalezy zauwazy¢, ze wraz z wprowa-
dzeniem zasady lepszego stanowienia prawa, KE stale modyfikuje i zmienia
kanaty kontaktu z obywatelami Unii. Wydaje sie, ze rozwoj sieci wspdtpracy
z przedstawicielami spoleczenstwa obywatelskiego (F4F) i instrumentéw e-de-
mokracji (,Wyraz swoja opini¢!”), o ile co do zasady jest zjawiskiem pozy-
tywnym, to jezeli prowadzony jest zbyt intensywnie, nie pozwala obywatelom
na zapoznanie si¢ i nabranie nawyku korzystania z dostepnych narzedzi. Zbyt
intensywne i czg¢ste zmiany powoduja powstanie poczucia braku stabilnosci
dialogu i zniech¢caja do korzystania z narzedzi, szczegdlnie z perspektywy
podmiotéw indywidualnych.

dzi w dialog z obywatelami Unii. Wprowadzony na mocy Traktatu z Lizbo-
ny mechanizm zostal dotychczas tylko kilkukrotnie skutecznie wykorzystany
do wszczecia procedury legislacyjnej. Jak potwierdzit TSUE, EIO nie narusza
quasi-monopolu legislacyjnego Komisji Europejskiej i nie wigze jej co do ko-
niecznosci przedstawienia legislatorom propozycji grupy organizatoréw EIO.
Z orzecznictwa wynika takze, Ze effect utile mechanizmu koncentruje si¢ na
dialogu pomiedzy spoleczenstwem obywatelskim a instytucjami Unii. Pozycja
EIO wynika ze specyfiki i autonomicznego charakteru procesu decyzyjnego
Unii oraz systemu instytucjonalnego Unii. EIO jest realizowana w poszanowa-
niu zasady réwnowagi instytucjonalnej i nie moze narusza¢ kompetencji in-
stytucji legislacyjnych. Oparcie inicjatywy o wymieniong zasade wlasng Unii
determinuje charakter EIO jako instrumentu sui generis, ktory zasadniczo
rézni sie od krajowej inicjatywy ludowej. Unijna inicjatywa jest instrumentem
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demokracji deliberatywnej, do tego charakteryzujacym si¢ licznymi warunka-
mi formalnymi, kosztochlonnoscia i ucigzliwoscig procedury.

Obok wzmocnienia zasady demokracji uczestniczacej TL wprowadzil za-
sade partycypacji parlamentéw narodowych w prawidtowym funkcjonowaniu
Unii, w tym takze ich udzial w procesie decyzyjnym. Tym samym stworzo-
no kolejng plaszczyzne legitymizacji demokratycznej proceséw decyzyjnych.
Udzial parlamentéw narodowych w procedurach ustawodawczych sprowadza
sie do dwoch mechanizméw. Po pierwsze, prawo pierwotne przewiduje moz-
liwo$¢ opiniowania wigkszosci wnioskéw legislacyjnych w ramach kontroli
przestrzegania zasady pomocniczosci, tzw. Mechanizm Wczesnego Ostrzega-
nia. Po drugie, TL naklada na Komisje obowiazek informacyjny, co skutkuje
wchodzeniem w dialog Komisji z parlamentami narodowymi. Pierwszy z wy-
mienionych instrumentéw zostal uruchomiony wraz z wejsciem w zycie TL,
drugi jest realizowany od 2006 r. Analiza czestotliwosci korzystania z mozli-
wosci wchodzenia w dialog z instytucjami Unii Europejskiej wskazuje, ze par-
lamenty narodowe zdecydowanie czgsciej i chetniej korzystaja ze wspdtpracy
niesformalizowanej. Dotyczy to zaréwno dialogu z Komisja Europejska, be-
dacego konsekwencja obowigzku informacyjnego, oraz nieformalnego dialogu
politycznego z PE, ktéry jest realizowany niezaleznie, czy tez obok, MWO.
Traktatowy ,,mechanizm zéltej i pomaranczowej kartki’, ktory byt wskazywa-
ny jako istotny element pozwalajacy parlamentom narodowym uczestniczy¢
w procesie decyzyjnym w zakresie kontroli zasady pomocniczosci, nie jest
obecnie w uzyciu. Nawet, gdy byl jeszcze dostrzegany przez parlamenty, jego
wplyw na proces decyzyjny byt znikomy. Do 2016 r., kiedy po raz ostatni sie-
gnieto po z6ltg kartke, zostal on zastosowany tylko trzykrotnie i tylko raz sku-
tecznie wstrzymal procedure ustawodawcza. Wydaje sig, ze parlamenty naro-
dowe preferuja wspolprace niesformalizowang, ktora jest ze wzgledu na swdj
charakter bardziej elastyczna i moze obejmowac szerszy zakres przedmiotowy.

Innym czynnikiem, ktéry utrudnia jednoznaczng ocene¢ wptywu Mechani-
zmu Wczesnego Ostrzegania na legitymizacje demokratyczng Unii jest takze
problem we wskazaniu faktycznych granic zastosowania MWO. Z jednej stro-
ny, analizujgc tre§¢ umotywowanych opinii, wydaje si¢ bowiem, ze w praktyce
obejmuje on nie tylko kontrol¢ prawodawstwa Unii w zakresie poszanowania
zasady pomocniczosci, ale takze ocene proporcjonalnodci danego instrumen-
tu. Z drugiej strony, stosowanie w umocowaniach aktéw prawnych Unii jed-
nolitej formuly ,,po przekazaniu projektu aktu ustawodawczego parlamentom
narodowym’, sugeruje identyczny charakter kontroli wszystkich aktéw usta-
wodawczych, niezaleznie, czy ma wobec nich zastosowanie MWO, czy nie
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(w tym kontrole aktéw dotyczacych kompetencji wylacznych). Trwajace prace
nad rozszerzeniem uprawnien parlamentéw, o tzw. p6zng, zielong i czerwonag
kartke, o ile nalezy ocenia¢ pozytywnie z perspektywy wzmocnienia legityma-
cji demokratycznej Unii, ze wzgledu na wplyw na realizacje zasady réwnowa-
gi instytucjonalnej, powinny uzyskaé podstawe traktatows.

Czwarta z wymienionych plaszczyzn wzmocnienia legitymacji demokra-
tycznej obejmuje dziatania Komisji Europejskiej i pozostalych instytucji Unii
polegajace na zachowaniu transparentno$ci i rozliczalnodci procesu decy-
zyjnego. Zasada rozliczalnosci i transparentnosci procesu legislacyjnego jest
natomiast realizowana poprzez: 1) edukacje obywateli Unii co do sposobu
podejmowania decyzji; 2) zapewnienie jawnosci procedur decyzyjnych; 3) za-
pewnienie dostepu do dokumentdw instytucji.

Wydaje sig, ze nadrzednym celem wszystkich wymienionych dzialan jest
zapewnienie dostepu do wiedzy, ktéra pozwoli jednostce zrozumie¢ specyfi-
ke procesu decyzyjnego Unii, wziag¢ w nim udzial, aby finalnie oceni¢ zakres
poszanowania zasad demokratycznych na wszystkich etapach procedury legi-
slacyjnej. Komisja Europejska, w ramach realizacji zasady lepszego stanowie-
nia prawa, podjeta szereg dzialan na rzecz zwigkszenia transparentnosci pro-
cesu decyzyjnego. Zgodnie z oceng OECD, polityka regulacyjna Komisji jest
obecnie jedng z najlepszych wsrod ocenianych podmiotéw. Na rzecz transpa-
rentnosci i rozliczalnodci procesu decyzyjnego szereg zmian proceduralnych
wprowadzono takze w Parlamencie Europejskim i Radzie. Kluczowe jest tu
wskazanie na jawno$¢ obrad i glosowan nad projektami ustawodawczymi.
Wydaje si¢ jednak, ze instytucje Unii wcigz moga podja¢ dzialania na rzecz
wzmocnienia transparentnosci i rozliczalnosci.

Zgodnie z wymogami rozporzadzenia 1049/2001 kazda instytucja jest zo-
bowigzana do zapewnienia dostepu do dokumentdéw oraz jawnosci podejmo-
wania decyzji. Konsekwentnie utworzone zostaly przy instytucjach specjalne
rejestry dokumentdéw, ktére umozliwiaja dostep zainteresowanych podmiotow.
Jednak nie wszystkie dokumenty tlumaczone s3 na kazdy z jezykéw urzedo-
wych co moze stanowi¢ pewng bariere. Brak wielojezycznego dostepu do do-
kumentéw dotyczy w szczegolnoséci procedur nieustawodawczych. Obecnie
cze$¢ z tych dokumentéw jest powszechnie dostepna (za posrednictwem
systemu EUR-lex i stron internetowych instytucji Unii) wylacznie w jezyku
francuskim i angielskim. O ile mozna to uzasadni¢ trybem prac nad akta-
mi nieustawodawczymi, ma to istotny wplyw na ocene procesu decyzyjnego
przez jednostke. Nawet jezeli wskazane procedury dotycza zwykle kwestii
»technicznych” czy spraw mniejszej wagi, ze wzgledu na wielo$¢ procedur
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nieustawodawczych i ilo$¢ aktéw nieustawodawczych, nie mozna zrezygno-
waé z wielojezycznodci dokumentéw proceduralnych. Zasada wielojezycz-
nosci aktow Unii powinna zosta¢ rozciggnieta w szczegdlnosci na wszystkie
porozumienia mig¢dzyinstytucjonalne i dokumenty robocze. Wydaje si¢ tak-
ze wlasciwym postulowanie o publikacje w Dzienniku Urzgdowym UE tresci
wszystkich porozumien miedzyinstytucjonalnych dotyczacych procedur usta-
wodawczych i nieustawodawczych oraz aktéw wewnetrznych instytucji Unii.

Z pewnoscig legitymacje demokratyczng Unii zapewnia szeroka jawno$é
procesu decyzyjnego. Mozna jednak zastanowi¢ si¢ nad efektywno$cig jawno-
$ci obrad na poszczegolnych poziomach. Wydaje sig, ze najlepiej zasada ta re-
alizowana jest na poziomie PE. Zgodnie z wymogami regulaminu obrady PE
oraz komisji sg transmitowane w czasie rzeczywistym co pozwala zaintereso-
wanym obywatelom §ledzenie dyskusji; po posiedzeniu sporzadza si¢ zindek-
sowany audiowizualny zapis obrad w jezykach, w ktérych byly prowadzone
wraz z wielojezyczng $ciezka dzwickowy ze wszystkich aktywnych kabin tlu-
maczeniowych. Jest on udostepniony na stronie internetowej PE. Jak juz wyzej
wskazano z jawnosci wylaczone s posiedzenia w ramach trilogu. Uwzgled-
niajagc wage spotkan nalezy traktowac¢ to rozwigzanie jako ograniczenie zasa-
dy transparentno$ci w pracach PE. Za niewystarczajacag forme zapewnienia
jawnosci mozna takze uzna¢ posiedzenia Rady. O ile regulamin procedural-
ny Rady szczegélowo normuje omawiany obowigzek w zakresie posiedzen
Rady, to dla oceny jawnosci procesu decyzyjnego nalezy podkresli¢, ze sam
proces obejmuje trzy poziomy: pierwszy oparty na pracach komitetow i grup
roboczych Rady, drugi na etapie Coreperu oraz finalny odbywajacy si¢ pod-
czas spotkan Rady. Zasada jawnosci natomiast odnosi si¢ jedynie do pozio-
mu ostatniego, zwykle wiec dotyczy debaty, a raczej samego glosowania nad
uprzednio przygotowanym koncowym stanowiskiem. Wydaje sie wigc zasad-
nym podjecie dzialan na rzecz zwigkszenia jawnos$ci procesu legislacyjnego,
szczegolnie w zakresie rozszerzenia jawnosci na posiedzenia trilogu i jawno$é
dyskusji w organach pomocniczych Rady. W odniesieniu do Komisji w ogole
wylaczona jest jawnos$¢ posiedzen, ktora z zalozenia rekompensowana miala
by¢ szerokimi konsultacjami spolecznymi.

Podsumowujac calo§¢ rozwazan, dzialania kreatoréw proceséw integra-
cyjnych i samych instytucji Unii w zakresie recepcji zasady demokratycznej
w obszarze procedur ustawodawczych i nieustawodawczych, nalezy oceni¢
pozytywnie. Wydaje si¢ jednak, ze procedura ustawodawcza stanowi obszar,
gdzie instytucje moga i powinny wprowadzi¢ dzialania na rzecz wzmocnienia
legitymizacji demokratycznej.
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