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W SWIETLE POSTANOWIEN TRAKTATU Z LIZBONY
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W wyroku z 22 maja 1990 roku w sprawie nr C—70/88 (Czarnobyl)!, Trybunat
Sprawiedliwosci stwierdzil, iz prerogatywy Parlamentu Europejskiego w zakre-
sie stanowienia prawa wspélnotowego pozostajg jednym z elementow réwnowa-
gi instytucjonalnej ustanowionej przez traktaty. Traktaty wprowadzily bowiem
okreslony system podziatu kompetencji miedzy rozne instytucje Wspdlnoty, kto-
ry nadaje kazdej z nich okreslong funkcje w strukturze instytucjonalnej Wspdlnoty
i w realizacji powierzonych jej zadari. W konsekwencji, odwotujac si¢ wprost
do zasady rownowagi instytucjonalnej, Trybunal uznal prawo PE do wniesienia
skargi w trybie art. 173 TEWG (obecnie art. 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej). Tymczasem wskazany przepis, w 6wczesnym stanie prawnym, nie
wymienial Parlamentu jako podmiotu legitymowanego do wniesienia skargi na
niewazno$¢ aktu wspdélnotowego. Orzeczenie to wywotlalo szereg kontrowersji,
zas sam Trybunal Sprawiedliwosci narazit si¢ na zarzuty przekroczenia zakresu
swych zadan i kompetencji — pisania Traktatéw od nowa poprzez tworzenie réw-
nowagi instytucjonalnej, ktérej w nich de facto nie ma?.

Dyskusja wokot rownowagi instytucjonalnej® dotyczyla w gtéwnej mierze
tego, czy miesci sie ona w kategorii zasad ogélnych prawa wspélnotowego* — czy
w istocie wyraza jakgkolwiek tres¢ dyrektywalna, czy tez pozostaje wylacznie

Dr, Katedra Prawa Miedzynarodowego UwB.
1 Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci z dn. 22 maja 1990 roku w sprawie nr C-70/88 (Parlament Europejski
v. Rada Wspdlnot Europejskich), Zb. Orz. 1990, s. 1-02041.

2 S. Weatherill, P. Beaumont, EC Law, London 1995, cytuje za: M. Jaskowski, Miejsce podstawowych zasad
ogoinych prawa wspodlnotowego w hierarchii wspdlnotowych Zrédet prawa, (w:) C. Mik (red.), Zasady ogdine
prawa wspolnotowego, Torun 2007, s. 72—73.

3 Obszernie na temat zasady réwnowagi instytucjonalnej zob. T. Dubowski, Zasada réwnowagi instytucjonalnej
w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2010.

4 Samo pojecie zasad ogéinych prawa wspélnotowego wzbudza wiele niejasnosci. Terminologia w tym zakre-
sie pozostaje niejednolita, trudno takze o jednolitg definicje tej kategorii zasad — zwtaszcza wobec kategorii in-
nych, réwniez proponowanych w literaturze (m.in. zasady ustrojowe, systemowe etc.). Wypada jednak przyja¢,
iz chodzi tu o normy o fundamentalnym charakterze dla danego systemu prawnego, o specyficznej strukturze,
czesto o charakterze niepisanym, czerpigce swe zrodto w samym prawie UE, prawie migdzynarodowym oraz
tradycjach konstytucyjnych Panstw Cztonkowskich. Elementem charakterystycznym tej kategorii zasad powin-
no by¢ jednak minimum dyrektywalnej tresci.
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swego rodzaju skrétem myslowym opisujacym jedynie przewidziany traktatowo
spos6b uksztaltowania relacji miedzyinstytucjonalnych we Wspdlnocie®. Na tym
tle szczeg6lnie interesujaca — i jak si¢ wydaje trafna — pozostaje opinia J. Galstera,
ktory dostrzega dwoista (hybrydowq) nature réownowagi instytucjonalnej®. Z jednej
strony, w Swietle przywolanego orzeczenia w sprawie Czarnobyl, omawiana za-
sada opisuje po prostu system instytucjonalny organizacji migdzynarodowej jako
»Zrownowazony”, z drugiej jednak strony staje si¢ dyrektywa wyrazajaca nakaz
zachowania owej réwnowagi. Bez watpienia dyrektywalny charakter réwnowagi
instytucjonalnej jest szczegdlnie ciekawym zagadnieniem. Niemniej wazny jed-
nak, zwlaszcza w kontekscie rozwigzan ustrojowych w zreformowanej Unii, wy-
daje si¢ jej wymiar opisowy. I ten wlasnie watek stanie si¢ przedmiotem dalszych
analiz. Warto bowiem zastanowi¢ si¢ nad tym, w jaki spos6b réwnowaga instytu-
cjonalna — jako formula okreslajaca sposéb organizacji stosunkéw migdzy instytu-
cjami UE — wychodzi naprzeciw postulatowi ,,réwnowazenia si¢” instytucji UE po
zmianach wprowadzonych Traktatem z Lizbony’. Jednoczesnie, z racji na zaloze-
nia dotyczace objgtosci opracowania, poza zwiezlg charakterystyka systemu insty-
tucjonalnego UE, zbadane zostang gtéwne obszary funkcjonowania instytucji Unii
Europejskiej w dziedzinie modyfikacji prawa pierwotnego oraz stanowienia prawa
wtornego UE. Wybor tych obszaréw funkcjonowania Unii wydaje si¢ uzasadnio-
ny ze wzgledu na specyfik¢ prawa unijnego, zwlaszcza charakteryzujace go zasady
prymatu oraz skutku bezposredniego.

1. Instytucje Unii Europejskiej

Podejmujac prébg oceny aktualnego modelu réwnowagi instytucjonalnej,
nalezy w pierwszej kolejnosci okresli¢ obszar podmiotowy dalszych rozwazan.
Omawiana zasada w sposéb naturalny wydaje si¢ obejmowac ogét relacji migdzy
instytucjami UE oraz traktatowe mechanizmy ich wzajemnego balansu. W aspekcie
podmiotowym zatem na pierwszym planie pozostaje system instytucjonalny zre-
formowanej Unii Europejskiej. W tym zakresie zmiany wprowadzone Traktatem
z Lizbony (dalej TL) niosg za sobg powazne konsekwencje.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, iz Unia Europejska przestaje opierac
si¢ na specyficznej tréjfilarowej konstrukcji. Zgodnie z art. 1 zmodyfikowanego
Traktatu o Unii Europejskiej® (dalej TUE) Unia zastepuje Wspélnote Europejska

5 S. Prechal, Institutional Balance: A Fragile Principle with Uncertain Content, (w:) T. Heukels, N. Blokker,
M. Brus (ed.), European Union after Amsterdam. A Legal Analysis, The Hague-London—Boston 1998, s. 277.

6 J. Galster, Réwnowaga instytucjonalna jako kategoria doktrynalna, orzecznicza i normatywna. Studium zasa-
dy Unii Europejskiej, Torun 2008, s. 93.

7 Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskgq podpi-
sany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE C 306 z 17 grudnia 2007 r..

8 Traktat o Unii Europejskiej. Wersja skonsolidowana, (w:) Prawo Unii Europejskiej. Zbior aktéw prawnych,
Warszawa 2009.
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(dotychczas tzw. I filar UE) i jest jej nastepcg prawnym. W konsekwencji, Unia —
zyskujac osobowos¢ prawng (art. 47 TUE) oraz wchlaniajac WE i pozostate dwa
filary (wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczeristwa UE oraz wspétpraca poli-
cyjna i sgdowa w sprawach karnych) — stala si¢ jednolitg organizacjg mi¢gdzynaro-
dowa’.

Odwotujac si¢ jednoczesnie do klasycznej definicji organizacji migdzynaro-
dowych,'® wypada wskazaé, iz obecnie réwniez UE powinna by¢ postrzegana jako
forma wspélpracy panistw, oparta na wielostronnej umowie mig¢dzynarodowej oraz
— co istotne — wyposazona w stale organy o okreslonych kompetencjach i upraw-
nieniach, dzialajace dla realizacji wspolnych celéw.

Instytucjami (organami) Unii Europejskiej w aktualnym stanie prawnym s3:
Parlament Europejski, Rada Europejska, Rada, Komisja Europejska, Trybunal
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejski Bank Centralny oraz Trybunatl
Obrachunkowy (art. 13 ust. 1 TUE). Zauwazmy, iz obecnie wymienione wyzej
instytucje pozostaja instytucjami Unii Europejskiej jako calosci. Rozwigzanie to
likwiduje dotychczasowe komplikacje zwigzane z odmiennym charakterem unij-
nych filaréw, ktérych rezultatem byl fakt, iz sama Unia wlasnymi instytucjami nie
dysponowala, zas instytucje wspélnotowe wymienione w art. 7 TWE!! funkcjono-
waly w ramach filaru II i III na zasadzie ,,wypozyczenia”.

Warto tez wskazad, iz rozszerzeniu ulegl katalog instytucji Unii Europejskie;.
W swietle art. 13 ust. 1 TUE nie ma watpliwosci co do statusu Rady Europejskiej jako
instytucji unijnej. Europejski Bank Centralny uzyskal status podobny. Natomiast
komplikacje zwigzane z wyodrebnieniem — obok Trybunalu Sprawiedliwosci
— Sadu Pierwszej Instancji rozwigzano poprzez rozbudowanie struktury samego
Trybunatu, ktéry obecnie, jako instytucja UE, obejmuje: Trybunal Sprawiedliwosci,
Sad oraz sady wyspecjalizowane (art. 19 TUE)'2.

Roéwnowaga instytucjonalna w swej opisowej postaci wydaje si¢ zatem odno-
si¢ do wszystkich wymienionych w art. 13 ust. 1 TUE instytucji oraz ich wzajem-
nych relacji. Potwierdzeniem tej tezy wydaje si¢ by¢ takze sformutowanie ust. 2
przywolanego przepisu: Kazda instytucja dziata w granicach uprawnieri przy-
znanych jej na mocy Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w ce-
lach w nich okreslonych. Formula ta jest powtdrzeniem i rozwini¢ciem tresci art.
7 TWE, ktéra na gruncie prawa wspélnotowego stanowita gtéwng inspiracje w za-
kresie ksztaltowania si¢ zasady rownowagi instytucjonalne;j.

9 J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Dynamika i gtdwne kierunki reformy ustrojowej,
Warszawa 2009, s. 109.

10 W. Goralczyk, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2004, s. 288.

1" Traktat ustanawiajgcy Wspdinote Europejskg, podpisany w Rzymie 25 marca 1957 roku, tekst skonsolidowa-
ny (uwzgledniajacy zmiany wprowadzone Traktatem z Nicei), Dz. Urz. UE C 325 z 24 grudnia 2002 ..

12 Wydaje sie jednoczesnie, iz wymienione elementy sktadowe Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie
stanowig same w sobie odrebnych instytucji UE.
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Uwzgledniajac powyzsze uwagi, wypada stwierdzi¢, iz zachowanie réwno-
wagi instytucjonalnej oznacza utrzymanie balansu migedzy instytucjami UE w za-
kresie, w jakim realizujg one zadania powierzone Unii. Innymi stowy, réwnowaga
instytucjonalna w wymiarze opisowym okresla stan wzajemnych relacji migdzy-
instytucjonalnych w Unii Europejskiej jako stan, w ktérym poszczegélne instytu-
cje ,,réwnowazg si¢”’ w taki sposéb, ktéry uniemozliwia wyrazng dominacj¢ jednej
z nich wzgledem pozostaltych. W §wietle zmian wprowadzonych Traktatem z Liz-
bony takie ujecie omawianej zasady prowadzi do ciekawych konkluzji.

Zauwazmy przede wszystkim, iz obecnie TUE wprost nazywa Radg i Par-
lament Europejski instytucjami petnigcymi funkcje prawodawcze (art. 14 ust. 1
oraz 16 ust. 1 TUE). Na podstawie przepiséw TUE i TFUE mozemy jednocze$nie
stwierdzi¢, co miesci si¢ w sferze unijnego ustawodawstwa (jakkolwiek kryteria
traktatowe maja w tej mierze charakter formalny) — art. 289 TFUE. W odniesieniu
do Komisji Traktaty wyraZznie odwotuja si¢ do jej uprawnien wykonawczych, co
przy jednoczesnym okresleniu zakresu przedmiotowego funkcji wykonawczych
samej UE czyni z Komisji gléwny organ unijnej egzekutywy (art. 291 TFUE).
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej natomiast pozostaje w swym charak-
terze organem sagdowym (art. 19 TUE). Bezposrednie przypisanie poszczeg6lnym
instytucjom tradycyjnych funkcji wladczych moze w konsekwencji prowadzi¢ do
utozsamiania réwnowagi instytucjonalnej z zasada podziatu wladzy w ujeciu trady-
cyjnym. Jezeli bowiem instytucje charakteryzowane jako unijna legislatywa, egze-
kutywa i sgdownictwo pozostaja wzgledem siebie w stanie rOwnowagi, skojarzenia
z przywolang zasadg stajg si¢ nieuniknione. Mimo to rozumowanie takie wydaje si¢
zbytnim uproszczeniem. Oczywiscie, wyrazne podobieristwa mi¢dzy wskazanymi
zasadami mozna odnaleZ¢. Pamigta¢ jednak nalezy m.in. o tym, iz poza dziedzing
definiowana jako unijne prawodawstwo znajduja si¢ kompetencje instytucji do sta-
nowienia aktéw prawnie wigzacych, ktére — w mysl kryteriow traktatowych — ak-
tami ustawodawczymi nie sg (np. art. 103 ust. 1 TFUE). Te bowiem wydawane sg
w trybie zwyklej badZ specjalnej procedury prawodawczej (art. 289 ust. 3 TFUE).
Réwnowaga instytucjonalna obejmuje tymczasem rowniez i t¢ dziedzing aktywno-
$ci instytucji UE. Jednoczesnie blizsza analiza wskazanych procedur prawodaw-
czych dowodzi, iz w dziedzinie samej legislatywy unijnej zachowanie réwnowagi
instytucjonalnej oznacza utrzymanie balansu mig¢dzy instytucjami identyfikowany-
mi jako prawodawcze. Réwnowaga instytucjonalna wydaje si¢ tym samym posia-
dac szerszy wymiar niz podzial wladzy w tradycyjnym ukladzie.

Warto natomiast podkresli¢, iz ré6wnowaga instytucjonalna pojmowa-
na jako pewien wzorzec uksztaltowania relacji migdzyinstytucjonalnych w Unii
Europejskiej (zabezpieczony warstwg dyrektywalng omawianej zasady) oznacza
nie tylko ,réwnowazenie si¢” instytucji, pojmowanych jako organy organizacji
mig¢dzynarodowej realizujace okreslone funkcje. Gdyby oceniaé t¢ kwesti¢ przez
pryzmat skladu i charakteru prawnego instytucji unijnych, okaze si¢, iz zachowa-
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nie rOwnowagi instytucjonalnej wydaje si¢ takze zapewnia¢ balans mig¢dzy intere-
sami reprezentowanymi przez poszczegollne instytucje. W tym kontekscie warto
bowiem zauwazyd, iz, w aktualnym stanie prawnym Rada Europejska i Rada pozo-
stajg W zasadzie instytucjami migdzyrzgdowymi (por. art. 15 ust. 2 oraz 16 ust. 2
TUE). Komisja ma z kolei  charakter i instytucji ponadnarodowej, wspierajgcej ogol-
ny interes Unii Europejskiej (art. 17 ust. 1 TUE). Parlament Europejski jest nato-
miast organem o legitymacji demokratycznej reprezentujacym obywateli UE (art.
17 TUE). W konsekwencji interesy artykulowane przez poszczegdlne instytucje
wydaja si¢ réwniez pozostawaé w stanie swoistego zrOwnowazenia. Traktatowy
model réwnowagi instytucjonalnej — poprzez balansowanie kompetencji instytucji
w okreslonych obszarach — wydaje si¢ réwniez dawa¢ podstaw¢ zachowania réw-
nowagi wyrazanych przez nie intereséw (jakkolwiek ich efektywna realizacja za-
leze¢ moze tez od czynnik6w pozaprawnych). Zauwazmy tez, jak wazna staje si¢
w tym wymiarze rola Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. To jego zada-
niem pozostaje zapewnienie przestrzegania nakazéw wynikajacych z dyrektywal-
nej tresci omawianej zasady, nakazéw zabezpieczajacych utrzymanie réwnowagi
instytucjonalnej w aspekcie opisowym. Wszelkie ,,odchylenia” od przewidziane-
go traktatowo podzialu kompetencji podlegaja kontroli Trybunalu, a naruszenie
réwnowagi instytucjonalnej wigzac si¢ musi z okreslonymi konsekwencjami praw-
nymi. W ten sposéb niezalezny organ sadowniczy, ktéremu trudno przypisac re-
prezentowanie interesu innego niz ,.interes prawa”, przyczynia si¢ do zachowania
réwnowagi instytucjonalnej réwniez w zakresie balansu intereséw reprezentowa-
nych przez instytucje UE.

Podsumowujac t¢ czes¢ rozwazan, nalezy stwierdzié, iz rownowaga instytu-
cjonalna w swym wymiarze opisowym charakteryzuje system instytucjonalny Unii
Europejskiej jako jednolitej organizacji migdzynarodowej. System ten cechuje stan
zréwnowazenia migdzy instytucjami Unii, co znajduje odzwierciedlenie réwniez
na plaszczyznie reprezentowanych przez nie intereséw. Réwnowaga instytucjonal-
na nie wydaje si¢ jednoczesnie tozsama z zasada podziatu wladzy w tradycyjnym
ujeciu, jakkolwiek pewne elementy klasycznego tréjpodzialu w systemie instytu-
cjonalnym UE staly si¢ widoczne.

Warto zatem podda¢ analizie ksztalt réwnowagi instytucjonalnej w wybra-
nych obszarach funkcjonowania Unii Europejskiej.

2. Réwnowaga instytucjonalna a zmiany prawa pierwotnego
Unii Europejskiej

Powracajac do definicji organizacji mi¢gdzynarodowych, warto przypomniec,
iz jako pewna forma wspoélpracy paristw, s3 one ustanawiane na mocy umowy mie-
dzynarodowej. W wypadku Unii, po zmianach wprowadzonych TL (obecny art. 1
TUE), umowami stanowigcymi jej podstawe sa TUE oraz Traktat o funkcjonowa-
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niu Unii Europejskiej'? (dalej TFUE) — oba okreslajg jej istote, zakres kompetencji
oraz sposob jej funkcjonowania'4,

Wskazane Traktaty mogg podlega¢ modyfikacjom przeprowadzanym zgodnie
z przewidzianymi w art. 48 TUE procedurami zaktadajacymi okreslony udzial po-
szczegOlnych instytucji (zwykla i specjalne procedury zmiany).

2.1. Zwykla procedura zmiany

Zgodnie z art. 48 ust. 2 TUE propozycje zmian w traktatach moga by¢ przed-
kladane przez Paristwa Czilonkowskie, Komisj¢ oraz — co jest nowym rozwigza-
niem — Parlament Europejski. O ile kompetencja Paristw Czlonkowskich wydaje
si¢ naturalna, warto juz na tym etapie procedury podkresli¢ role instytucji UE od
paristw niezaleznych.

Propozycje zmian w Traktatach przedkladane s3 Radzie, a wigc instytucji
migdzyrzadowej, w ktorej sktad wchodza przedstawiciele Panstw Czlonkowskich
szczebla ministerialnego (art. 16 ust. 2 TUE). Rada z kolei przedtozone jej pro-
pozycje przekazuje Radzie Europejskiej — instytucji réwniez mi¢dzyrzadowej,
skupiajacej szeféw paristw lub rzadéw Paristw Czlonkowskich (oraz przewodni-
czacego 1 przewodniczacego Komisji). Propozycje zmian s3 przez Rad¢ notyfiko-
wane réwniez parlamentom narodowym.

Proponowane zmiany zostang rozpatrzone, jezeli opowie si¢ za tym Rada
Europejska w drodze decyzji podejmowanej zwyklag wigkszoscig gloséw po kon-
sultacji z Parlamentem Europejskim oraz Komisja. Tym samym instytucje po-
nadnarodowe wlaczane sa w dalszy bieg zwyklej procedury zmiany, jakkolwiek
bez glosu decydujacego. Ich opinia jest jednak konieczna — jej brak mozna po-
traktowa¢ jako naruszenie réwnowagi instytucjonalnej i podstawe¢ podwazenia
legalnosci aktu. Jesli Rada Europejska we wskazanym trybie podejmie decyzj¢
o0 rozpatrzeniu proponowanych zmian, jej przewodniczacy zwotuje konwent ztozo-
ny z przedstawicieli parlamentéw narodowych, szeféw panstw lub rzagdéw Paristw
Cztonkowskich, PE oraz Komisji. W takim wypadku Parlament i Komisja bg¢da
mialy wplyw na prace konwentu, a w konsekwencji — posrednio — na ksztalt ewen-
tualnych zmian w prawie pierwotnym — konwent w drodze konsensusu przyjmuje
zalecenie dla przyszlej Konferencji przedstawicieli rzadéw Paristw Czlonkowskich.
Rada Europejska moze jednak podja¢ decyzj¢ o niezwotywaniu konwentu, jesli za-
kres proponowanych zmian jego zwolania nie uzasadnia. W takim przypadku to
sama Rada Europejska okresla mandat Konferencji, za§ wpltyw PE i Komisji na

13 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Wersja skonsolidowana, (w:) Prawo Unii Europejskiej. Zbior aktéw
prawnych, Warszawa 2009.

14 Odnoszac sie do elementéw definiujacych organizacje miedzynarodowa, nalezy dodac, iz obecnie UE skupia
27 panstw czionkowskich, zakres jej kompetencji (wytacznych i dzielonych) precyzujq art. 2—4 TFUE, nato-
miast organami Unii sg organy wskazane w art. 13 ust. 1 TUE. W prawie UE okres$la si¢ je mianem ,instytu-
cji”.
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jego tres¢ staje si¢ w pewnym stopniu ograniczony. Warto jednak zaznaczy¢, iz
decyzje taka Rada Europejska moze podjac tylko po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, co stanowi swego rodzaju zabezpieczenie intereséw instytucji po-
nadnarodowych.

Konferencj¢ zwoluje przewodniczacy Rady i to w jej trakcie, za wspdlnym po-
rozumieniem, dokonuja si¢ zmiany w Traktatach. Zmiany wchodza w zycie dopiero
po ich ratyfikowaniu w kazdym z Paristw Czlonkowskich, zgodnie z obowigzuja-
cymi w tej materii regulacjami konstytucyjnymi. Ostateczna tres¢ i zakres zmian
w Traktatach zalezy zatem od samych Panstw Czlonkowskich, co jest rzeczg na-
turalng wobec charakteru prawa UE (prymat, skutek bezposredni) oraz w sytuacji,
gdy to wlasnie te paristwa sg stronami traktatéw zalozycielskich. Wypada jednak
uznaé, iz do momentu zwolania konferencji migdzyrzadowej pozycja poszczegodl-
nych instytucji zabezpieczona jest w sposéb optymalny, tzn. z zachowaniem nie-
zbednych proporcji migdzy czynnikami miedzyrzadowymi a ponadnarodowymi.
Oczywiscie, zauwazalna jest tu pewna ,,przewaga” instytucji migdzyrzadowych,
co nie oznacza, iz rola pozostalych pozbawiona jest praktycznego znaczenia.
Uwidacznia si¢ ona juz na etapie inicjowania zmian, zas sama decyzja o rezygnacji
ze zwotania konwentu wymaga zgody PE.

2.2, Uproszczone procedury zmiany

Traktat o Unii Europejskiej przewiduje mozliwos¢ zmiany prawa pierwotne-
go w drodze tzw. procedur uproszczonych — tzw. ,,procedury ktadki”'>. Ich cechg
charakterystyczna jest to, iz zmiany prawa pierwotnego dokonujg si¢ w drodze de-
cyzji Rady Europejskiej — jednej z instytucji UE — podje¢tej w odpowiednim trybie.
Poniewaz jednak pierwsza z uproszczonych procedur (art. 48 ust. 6 TUE) zaklada
koniecznos¢ zatwierdzenia wskazanej decyzji przez Paristwa Cztonkowskie zgod-
nie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi, wypada uznac j za uprosz-
czong procedure zawarcia traktatu rewizyjnego'®. Wiasciwg procedurg kladki
okresli¢ mozna procedur¢ uregulowana w art. 48 ust. 7 TUE.

Na mocy art. 48 ust. 6 TUE (uproszczona procedura zawarcia traktatu rewizyj-
nego) zmiany w prawie pierwotnym moga dotyczy¢ jedynie dziedzin wskazanych
w czgsci trzeciej TFUE (,,Polityki i dziatania wewnetrzne Unii”). Do inicjowa-
nia zmian uprawnione sg rzady Paristw Czlonkowskich, Parlament Europejski lub
Komisja. Podmioty te moga przedstawia¢ Radzie Europejskiej propozycje zmiany
wszystkich lub cze¢sci postanowien czgsci trzeciej TFUE. Rada Europejska moze
przyja¢ decyzje zmieniajaca wszystkie lub czes¢ postanowien wskazanej czesci

15 Procedury tego rodzaju obecne byly réwniez na gruncie prawa wspoélnotowego. W aktualnym stanie prawnym
poprzez regulacje art. 48 TUE procedury ktadki nabraty charakteru strukturalnego, otwierajac mozliwo$¢ prze-
prowadzania istotnych reform ustrojowych Unii. Por. J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbo-
ny. Dynamika i gtéwne kierunki reformy ustrojowej, Warszawa 2010, s. 165.

16 Ibidem
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Traktatu, stanowiac jednomyslnie, po konsultacji z Parlamentem Europejskim oraz
Komisja (w wypadku zmian instytucjonalnych w dziedzinie pieni¢znej konieczna
jest konsultacja EBC). Decyzja Rady Europejskiej wchodzi jednak w zycie dopie-
ro po jej zatwierdzeniu przez Panistwa Czlonkowskie. Utrzymanie tego wymogu
ponownie wydaje si¢ naturalne w Swietle charakteru decyzji Rady Europejskiej.
Jednoczesnie zrozumiale staje si¢ silne zaangazowanie tej instytucji w calos¢ pro-
cedury oraz przewidziana traktatowo rola PE i Komisji w tym zakresie. Co prawda
udzial instytucji ponadnarodowych w catej procedurze polega na ich uprawnieniu
do inicjowania zmian prawa pierwotnego oraz na wykonywaniu funkcji konsul-
tacyjnych. Jezeli jednak zmiany Traktatéw uznaé za domen¢ wspdipracy mig-
dzyrzadowej, wskazane kompetencje PE i Komisji dowodza w pewnym sensie
wzmacniania pozycji instytucji unijnych w tej materii. Ten uklad kompetencji po-
migdzy instytucjami wydaje si¢ zatem optymalny, biorac pod uwage charakter
i skutki decyzji Rady Europejskie;j.

Druga z uproszczonych procedur zmiany — wlasciwa procedura ktadki — za-
ktada wprowadzenie zmian do Traktatéw w oparciu o decyzj¢ Rady Europejskie;j,
jednak bez koniecznosci jej przyjecia przez Paristwa Czlonkowskie. Zmiany wpro-
wadzane w ten sposob dotyczy¢ mogg jednak wytacznie dwoéch sfer. Po pierwsze,
zgodnie z art. 48 ust. 7 TUE, Rada Europejska moze upowazni¢ Rade do stanowie-
nia wigkszoscig kwalifikowang w dziedzinach, co do ktérych Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej badZ tytut V TUE przewiduja wymdg jednomyslnosci
(poza decyzjami majacymi wplyw na kwestie wojskowe lub obronne). Po drugie,
w przypadkach, w ktérych zgodnie z TFUE Rada przyjmuje akty ustawodawcze
zgodnie ze specjalng procedurg prawodawcza, Rada Europejska moze zezwoli¢ na
przyjecie takich aktéw zgodnie ze zwyklg procedurg prawodawczg.

Decyzja Rady Europejskiej podlega szczegdélnym wymogom — Rada
Europejska decyzje we wskazanych sprawach podejmuje jednomyslnie, po uzy-
skaniu zgody Parlamentu Europejskiego (wyrazonej wigkszoscia wchodzacych
w jego sktad cztonkéw). Brak w owej procedurze wymogu przyjecia decyzji Rady
Europejskiej przez Paristwa Czlonkowskie.

Konsekwencja przyjetych uregulowan jest zapewnienie wplywu na ksztalt
zmiany prawa pierwotnego nie tylko migdzyrzadowej Radzie Europejskiej, lecz
takze Parlamentowi — instytucji przedstawicielskiej. R6wnowaga instytucjonalna
oznacza w tym wypadku zréwnowazony udziat obu instytucji — decyzje¢ podejmu-
je wprawdzie Rada Europejska, jednak za zgoda Parlamentu Europejskiego. Rola
Parlamentu staje si¢ zatem stosunkowo wazna, cho¢ wcigz poruszamy si¢ w sfe-
rze zmian Traktatéw, gdzie silna, przewazajaca pozycja Rady Europejskiej wy-
dawac si¢ moze najbardziej wlasciwa. Warto jednak podkresli¢, iz w omawianym
wariancie uproszczonej procedury zmiany praktycznie nie wystgpuje ani Rada,
ani Komisja. W wypadku Rady mozna powotaé si¢ na jej silny zwigzek z Radg
Europejska. Tymczasem relacje Komisji i Parlamentu majg zupelnie inny wymiar
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i trudno oczekiwad, by interes artykulowany przez Komisje byt zawsze tozsamy ze
stanowiskiem PE.

3. Réwnowaga instytucjonalna a stanowienie
prawa wtérnego

Zgodnie z art. 288 TFUE, w celu wykonania kompetencji Unii instytucje
moga przyjmowac akty wigzace w postaci rozporzadzen, dyrektyw i decyzji. Akty
te mogg obecnie przyjmowac postaé aktow ustawodawczych, delegowanych i wy-
konawczych!”. Ograniczajgc ponizsze rozwazanie do obszaru stanowienia prawa
wtérnego, nalezy podda¢ analizie unijne procedury prawodawcze, tj. te, ktérych
efektem jest wydanie aktu ustawodawczego. W aktualnym stanie prawnym moga
by¢ one stanowione w trybie zwyklej badZ specjalnej procedury prawodawcze;j.

3.1. Zwykla procedura prawodawcza

Zwykla procedura prawodawcza uregulowana zostata w art. 294 TFUE
i w obecnym stanie prawnym jest procedurg podstawowa, znajdujacg szerokie za-
stosowanie.

Proces legislacyjny inicjowany jest co do zasady przez Komisje (w szczeg6l-
nych przypadkach przewidzianych przez Traktaty inicjatywa moze naleze¢ do gru-
py Panistw Czlonkow
UE - art. 289 ust. 4 TFUE). Przygotowuje ona projekt aktu i przedkiada go Radzie
i Parlamentowi Europejskiemu. Przedlozenie projektu przez Komisje rozpoczyna
pierwsze czytanie. Projekt Komisji jest podstawa uchwalenia stanowiska przez PE,
ktéry nastepnie przekazuje je Radzie. Jezeli Rada stanowisko Parlamentu zatwier-
dzi, projektowany akt zostaje przyjety w brzmieniu odpowiadajacym temu stano-
wisku, a procedura zostaje zakoriczona przyj¢ciem aktu Unii. Kompromis miedzy
czynnikami miedzyrzagdowymi (Rada) a ponadnarodowymi (Parlamentem i Komi-
$j3) ma zatem istotne znaczenie na etapie pierwszego czytania. Jezeli jednak Rada
stanowiska Parlamentu nie zaakceptuje, przyjmuje wlasne stanowisko. Przekazuje
je Parlamentowi, informujac w petni o powodach swego dziatania. Komisja infor-
muje w petni Parlament o swoim stanowisku. Tym samym brak aprobaty stano-
wiska PE ze strony Rady nie oznacza zakoriczenia procedury odrzuceniem aktu
— rozpoczyna si¢ drugie czytanie. Jesli w terminie trzech miesiecy od uzyskania
stanowiska Rady Parlament zatwierdzi je lub nie wypowie si¢ — akt uwaza si¢ za
przyjety w brzmieniu odpowiadajacym stanowisku Rady. Jezeli jednak Parlament
— ponownie w terminie trzech miesiecy — wigkszoscig gloséw swoich cztonkéw
stanowisko Rady odrzuci, akt uwaza si¢ za nieprzyjety a procedura zostaje zakon-
czona. Po raz kolejny widoczne jest, jak wazny dla procesu legislacyjnego jest kom-

17 Wiecej na temat aktow prawa wtérnego w Swietle reformy UE por. C. Herma, Reforma systemu aktéw prawa
pochodnego UE w Traktacie z Lizbony, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 5.
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promis i wspélpraca migdzy Radg a Parlamentem. Parlament moze takze — o ile nie
akceptuje stanowiska Rady — wprowadzi¢ do niego poprawki. Zmieniony w ten
sposéb tekst przekazywany jest Radzie oraz Komisji, ktéra wydaje opini¢ w przed-
miocie tych poprawek. Jezeli w terminie trzech miesi¢cy od otrzymania poprawek
PE Rada wszystkie te poprawki przyjmie wigkszoscig kwalifikowang — akt uwa-
za si¢ za przyjety. Jego tres¢ odpowiada tym razem stanowisku Rady uwzglednia-
jacym poprawki Parlamentu i w tym sensie stanowi efekt kompromisu. Warto tez
zwrdci¢ uwage na rolg Komisji — poprawki zaopiniowane przez nig negatywnie
Rada moze przyja¢ tylko jednomyslnie. Koniecznos¢ gigbokiego wspotdziatania
wskazanych instytucji staje si¢ zatem konieczna. Jezeli Rada nie przyjmie wszyst-
kich poprawek Parlamentu w terminie szesSciu tygodni, przewodniczacy Rady
w porozumieniu z Przewodniczacym Parlamentu zwotuje komitet pojednawczy.

Komitetpojednawczy sklada si¢ z réwnej liczby cztonkéw Rady badz ich przed-
stawicieli oraz reprezentantéw Parlamentu Europejskiego. Zadaniem komitetu jest
doprowadzenie do porozumienia w sprawie wspdlnego projektu na podstawie sta-
nowisk Rady i Parlamentu wyrazonych w drugim czytaniu. Komitet ma na to szes¢
tygodni. Ponownie szczegdlna rola przypada Komisji — uczestniczy ona w pracach
komitetu pojednawczego i podejmuje wszelkie inicjatywy niezbg¢dne do zblizenia
stanowisk Rady i Parlamentu. Tym samym Komisja moze aktywnie oddzialywa¢ na
przebieg procedury prawodawczej, jakkolwiek nie ma mocy decyzyjne;j.

Jezeli komitet we wskazanym terminie nie zatwierdzi wspélnego projektu —
proponowany akt uwaza si¢ za nieprzyjety. Jesli jednak w tym samym terminie ko-
mitet pojednawczy zatwierdzi wspollny projekt, rozpoczyna si¢ trzecie czytanie.
Rada i Parlament Europejski, w terminie szesciu tygodni od zatwierdzenia wspdl-
nego projektu przez komitet pojednawczy, moga proponowany akt przyjac. Nalezy
podkresli¢, iz wymagane jest w tym przypadku przyjecie aktu przez obie instytu-
cje. W innym wypadku akt nie zostanie przyjety. W konsekwencji ani Rada, ani
PE nie mogg samodzielnie przyja¢ aktu na tym etapie procedury.

Traktatowy model zwyklej procedury prawodawczej zaktada daleko posu-
niete wspéldziatanie odmiennych instytucji Unii — migdzyrzadowej Rady, nieza-
leznej Komisji oraz Parlamentu Europejskiego jako organu przedstawicielskiego.
Na poszczegblnych etapach procedury akcenty rozkladaja si¢ w rézny sposoéb.
Inicjatywa ustawodawcza nalezy w zasadzie do Komisji. Samo przyjecie aktu po-
zostaje jednak kompetencja Rady i PE. Szczegdlnie wazne w tym swietle jest to,
iz zadna z tych dwdéch instytucji nie jest w stanie samodzielnie przeforsowac aktu,
bez uwzglednienia stanowiska drugiej strony. Jest to przejawem réwnowazenia in-
stytucji miedzyrzadowej i przedstawicielskiej reprezentujacych odmienne intere-
sy. Rola Komisji wydaje si¢ jednoczesnie zapewnia¢ dostateczne uwzglednienie
stanowiska niezaleznej instytucji wspierajacej interes ogdélny Unii. Powodzenie
procesu legislacyjnego wymaga zatem od Rady, Komisji i Parlamentu okreslone;j
dozy elastycznosci oraz zdolnosci do kompromisu. Nie jest to oczywiscie latwe
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w obliczu odmiennego charakteru wskazanych instytucji oraz motywéw kieruja-
cych ich dziatlaniami. W efekcie spos6b podzialu kompetencji migdzy instytucje
UE w zakresie zwyklej procedury prawodawczej wydaje si¢ sktadac na taki obraz
réwnowagi instytucjonalnej, ktéry w oméwionym fragmencie dzialalnosci Unii
odpowiada postulatowi rzeczywistego zrownowazenia samych instytucji, jak i ar-
tykulowanych przez nie interesow.

3.1.2. Specjalna procedura prawodawcza

Specjalna procedura prawodawcza nie posiada jednolitej regulacji traktatowe;.
TFUE odwotluje si¢ do niej w ponad trzydziestu artykutach, okreslajac w kazdym
wypadku jej przebieg.

Schemat specjalnej procedury prawodawczej jest daleko mniej skompliko-
wany niz mechanizm procedury zwyktej. Zgodnie z art. 289 ust. 2 TFUE specjal-
na procedura prawodawcza polega na przyjgciu rozporzadzenia dyrektywy lub
decyzji przez Parlament z udzialem Rady lub przez Radg z udzialem Parlamentu.
Ow udziat jednej badZ drugiej instytucji w przyjeciu aktu ustawodawczego moze
przybiera¢ posta¢ wyrazenia zgody lub konsultacji. Zauwazmy, iz rozwigzanie to
oznacza przyjecie aktu przez jedng instytucje (a nie wspdlnie przez Radg¢ i PE).
Oznacza ono réwniez, iz w zaleznos$ci od sytuacji r6zny jest wplyw danej instytu-
cji na ksztatt przyjmowanego aktu.

Najczestsza sytuacja w ramach specjalnej procedury prawodawczej jest przy-
jecie aktu przez Rade (art. 19, 21 ust. 3,22 ust. 112, 23, 25, 64 ust. 3, 77 ust. 3, 81
ust. 3, 86 ust. 1, 87 ust. 3, 89, 113, 115, 118, 126 ust. 14, 127 ust. 6, 153 ust. 2, 182
ust. 4, 192 ust. 2, 194 ust. 3, 203, 223 ust. 1, 262, 308 czy 333 TFUE) z udzialem
PE. Jezeli udzial Parlamentu polega¢ ma na wyrazeniu zgody — pozycja Rady nie
wydaje si¢ szczegblnie dominujaca. Poniewaz zgoda Parlamentu jest elementem
niezb¢dnym do uchwalenia okreslonego aktu ustawodawczego, wskazany wariant
specjalnej procedury prawodawczej zapewnia Parlamentowi swego rodzaju prawo
weta!®, Mozliwos¢ blokowania decyzji Rady wydaje si¢ stanowi¢ wazny instru-
ment ochrony reprezentowanych przez PE intereséw w sferach tak istotnych jak
m.in. okreslanie wieloletnich ram finansowych Unii (art. 312 ust. 2 TfUE), walka
z dyskryminacja (art. 19 ust. 1 TfUE) czy ustanowienie Prokuratury Europejskie;j
(art. 86 TfUE).

Rola Rady staje si¢ natomiast uprzywilejowana w sytuacji, gdy zasadniczym
elementem specjalnej procedury prawodawczej staje si¢ wymoég konsultacji PE.
Oczywiscie, w tym schemacie procedury na Rad¢ nakladane mogg by¢ takze wy-
mogi uzyskania opinii innych, poza PE, instytucji (m.in. art. 182 ust. 4 TFUE).
Nalezy jednak podkresli¢, iz w omawianym wariancie to Rada staje si¢ wlasciwym

18 K. Michatowska—Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 227.
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legislatorem. Wplyw PE (oraz ewentualnie innych instytucji) jest naturalnie za-
uwazalny. Mozliwos¢ wydania aktu przez Radg¢ nie zalezy jednak od zgody PE, ale
od uzyskania jego opinii. Opinia ta jest istotnym elementem réwnowagi instytucjo-
nalnej. Wydanie aktu bez uzyskania opinii Parlamentu moze stanowié¢ przestanke
jego niewaznosci. Wypada jednak zauwazyd¢, iz balans migdzy Radg a PE w oma-
wianym zakresie wydaje si¢ promowac pozycje Rady.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, iz w ramach opisanych wariantéw specjal-
nej procedury prawodawczej uchwalenie aktu Unii nalezy do kompetencji mig¢dzy-
rzgdowej Rady. Przyjecie aktu musi by¢ jednak poprzedzone uzyskaniem zgody
lub opinii Parlamentu — instytucji przedstawicielskiej. Wskazany udziat PE w spe-
cjalnej procedurze prawodawczej ma charakter obligatoryjny i — jako element réw-
nowagi instytucjonalnej'® — stanowi warunek legalnosci danego aktu. Zachowanie
réwnowagi instytucjonalnej staje si¢ zatem czynnikiem zabezpieczajacym zréwno-
wazenie (lecz nie r6wnos¢) pozycji Rady i PE w zakresie specjalnej procedury pra-
wodawczej?

Powyzsze mechanizmy zostajg odwrdécone w sytuacji, gdy akt ustawodawczy
przyjmuje Parlament Europejski z udziatem Rady. Jest to przypadek stosunkowo
rzadki (art. 223 ust. 2, 226 czy 228 ust. 4 TFUE), zas sam udziat Rady polega na
wyrazeniu przez nig zgody na wydanie aktu przez PE. Warto takze zwr6ci¢ uwa-
ge na pozostale obowigzki Parlamentu w tym wariancie procedury. Po pierwsze,
Traktat narzuca Parlamentowi rodzaj przyjmowanego aktu (co do zasady rozpo-
rzadzenie). Po drugie, 1stotnymzelementem procedury — poza zg_(ﬁlg_ﬁady — staje
si¢ koniecznos¢ uzyskania opinii Komisji, co mozna wigzac z faktem, iz PE stano-
wi tu z wlasnej inicjatywy. Traktat przéwiduje jednak i taka sytuacje, gdy przyje-
cie aktu przez Parlament wymaga zgody Komisji (art. 226 TFUE), co niewatpliwie
wzmacnia jej pozycj¢ wzgledem PE i stanowi wazny instrument ochrony interesu
Unii. W konsekwencji wypada zauwazy¢, iz pozycja Parlamentu w specjalnej pro-
cedurze prawodawczej, nawet wowczas, gdy to on przyjmuje akt z udzialem Rady,
nie jest w pelni réwnorzedna z pozycja Rady w procedurze zakladajacej, iz to ona
przyjmuje akt ustawodawczy.

Wobec powyzszych ustalefi mozna stwierdzié, iz traktatowy model specjal-
nych procedur prawodawczych nie zapewnia réwnego, lecz zréwnowazony wplyw
instytucji na proces unijnej legislacji. Zauwazmy, iz instytucja uprzywilejowang

19 Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dn. 29 pazdziernika 1980 roku w sprawie nr 138/79 (Roquette Fréres),
Zb. Orz. 1980, s. 03333 oraz z dn. 29 pazdziernika 1980 roku w sprawie nr 139/79 (Maizena GmbH v. Rada),
Zb. Orz. 1980, s. 03393.

20 Nalezy zaznaczyc¢, iz prawo Parlamentu do opiniowania aktéw Rady podlega wymogom wynikajacym z zasady
lojalnej wspétpracy miedzyinstytucjonalnej. Oznacza to m.in., iz w wypadku przedtozenia przez Rade wniosku
o wydanie opinii w trybie pilnym, jej brak z powodu odwotania posiedzenia Parlamentu nie stanowi podsta-
wy uznania aktu za niewazny Por. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci z dn. 27 wrze$nia 1988 roku w spra-
wie nr 204/86 (Grecja v. Rada), Zb. Orz. 1988, s. 05323 oraz z dn. 30 marca 1995 roku w sprawie nr C—65/93
(Parlament v. Rada), Zb. Orz. 1995, s. I-00643.
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wydaje si¢ by¢ Rada. W zdecydowanej wigkszosci przypadkéw to wlasnie ona sta-
je si¢ prawodawca przy okreslonym udziale PE, podczas gdy sytuacja odwrotna
jest stosunkowo rzadka. Co wigcej, Parlament Europejski, przyjmujgc akt w trybie
specjalnej procedury prawodawczej, musi uzyskaé zgod¢ Rady, a w szczeg6lnym
przypadku takze Komisji (art. 226 TFUE). Rada tymczasem wydaje akt z udzia-
tem PE, kt6ry — zaleznie od przypadku — priybiera posta¢ zgody badZ konsultacji,
Omoéwione regulacje wskazuja, iz rOwnowaga instytucjonalna opiera si¢ rzeczywi-
Scie na ,réwnowazeniu” instytucji w zakresie poszczegdlnych dziedzin aktywno-
sci UE, co nie oznacza jednak ich ,réwnej” pozycji tych obszarach. Warto takze
dodaé¢, iz swego rodzaju przeciwwaga dla pozycji Rady i PE jest udzial Komisji
w opisanych procedurach. Rézni si¢ on w zaleznosci od przypadku, jednak wyda-
je sie zapewnia¢ Komisji taki wplyw na przebieg specjalnej procedury prawodaw-
czej, ktéry zapewnia minimum ochrony interesu samej Unii, co stanowi istotny
element réwnowagi instytucjonalne;j.

4. Podsumowanie

Zmiana charakteru prawnego samej Unii Europejskiej, bedaca rezultatem po-
stanowien Traktatu z Lizbony, znajduje odzwierciedlenie w zakresie jej systemu
instytucjonalnego. Unia jako organizacja migdzynarodowa dysponuje jednolitymi
ramami instytucjonalnymi obejmujacymi Parlament Europejski, Rad¢ Europejska,
Radg, Komisjg¢, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, EBC oraz Trybunat
Obrachunkowy. W konsekwencji rownowaga instytucjonalna staje si¢ formutg
charakteryzujaca system instytucjonalny jednolitej organizacji migdzynarodowej,
ktéra statla Unia Europejska, a nie zasada wlasciwg jednemu z dotychczasowych fi-
laréw UE.

Réwnowaga instytucjonalna w swym wymiarze opisowym okresla ksztalt
relacji migdzyinstytucjonalnych jako zr6wnowazony, przy czym owo ,,Zréwno-
wazenie” (balans) nie jest tozsame z ,,r6wng” pozycja poszczegdllnych instytucji
w kazdej dziedzinie. Jednoczes$nie rownowaga instytucjonalna nie oznacza wy-
lacznie balansowania poszczegd6lnych instytucji jako organéw organizacji mig-
dzynarodowej petnigcych okreslone funkcje (prawodawcze czy wykonawcze).
Wyraza ona takze rownowage interesOw reprezentowanych przez instytucje o od-
miennym — mig¢dzyrzagdowym i ponadnarodowym — charakterze. Mozna réwniez
dopatrywac si¢ pewnych podobieristw migdzy réwnowaga instytucjonalng a trady-
cyjnym podzialem wiadzy, zwlaszcza wobec stosunkowo jasnych odwotai trakta-
towych do funkcji prawodawczych, wykonawczych i sgdowniczych instytucji UE.
Réwnowaga instytucjonalna wydaje si¢ jednak wykracza¢ poza klasyczny schemat
podzialu wiadzy, m.in. ze wzgledu na sygnalizowane wyzej obszary funkcjonowa-
nia, ktérych zgodnie z kryteriami traktatowymi nie mozna przyporzadkowac ani do
sfery unijnej legislatywy, egzekutywy, ani sadownictwa.
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Obraz ré6wnowagi instytucjonalnej w zakresie zmian prawa_pierwotnego
wskazuje, iz akcenty wladcze przesunigto na rzecz instytucji migdzyrzadowych —
przede wszystkim Rady Europejskiej. Jest to zrozumiate wobec specyfiki omawia-
ne;go obszaru. Mamy tu bowiem do czynienia z modyfikacja prawa pierwotnego
— uméw stanowigcych podstawe funkcjonowania Unii jako organizacji migdzyna-
rodowej, stworzonej przez Paristwa Czlonkowskie. Warto przy tym zaznaczy¢, iz
instytucje takie jak Parlament i Komisja nie sg wylgczone z procedur zmian trakta-
tow. Jakkolwiek ich wplyw na te¢ sferg nie jest decydujacy, ich wlaczenie w proces
modyfikacji prawa pierwotnego jest z pewnoscig waznym elementem réwnowagi
instytucjonalnej zamierzonej przez Traktaty.

O ile w zakresie modyfikacji prawa pierwotnego na plan pierwszy wysuwajg
si¢ instytucje migdzyrzadowe, o tyle w zakresie stanowienia prawa widmego do-
chodzi w Unii Europejskiej do zaawansowanego wspétudziatu instytucji ponad-
narodowych i migdzyrzadowych. Zwykla procedura prawodawcza zaklada Wrecz
wspdlne przyjecie aktu przez Rad¢ i Parlament na wniosek Komisji. Okreslony
wplyw poszczegélnych instytucji na ksztalt aktéw ustawodawczych przejawia si¢
w zasadzie na kazdym etapie procedury. I jakkolwiek nie jest to wptyw réwny, wy-
daje si¢ miesci¢ w pojeciu ,,réwnowagi”. Jest to szczegdlnie istotne wobec faktu, iz
to wiasnie ta procedura stata si¢ podstawowga procedurg prawodawcza.

W zakresie specjalnej procedury prawodawczej réwnowaga mig¢dzy instytu-
cjami przybiera r6zng posta¢ — w zaleznosci od przypadku. Mozna jednak stwier-
dzi¢, iz w tej dziedzinie szczegdlna rola przypada Radzie. Przeciwwaga sg w tej
materii kompetencje Parlamentu Europejskiego, polegajace na wyrazaniu zgody
lub konsultacji wzglgdem aktu przyjmowanego przez Rade. Nalezy tez pamigtac,
iz réwniez Parlament ma prawo przyjmowania aktéw ustawodawczych z udziatem
Rady. Mimo iz w takiej sytuacji to PE staje si¢ prawodawca, udziat Rady w przyje¢-
ciu aktu jest stosunkowo istotny — wyraza ona zgod¢ na przyjecie aktu. Co wigcej,
mozliwa jest takze sytuacja, iz poza zgoda Rady, konieczna okaze si¢ tez zgoda
Komisji. Réwnowaga instytucjonalna w zakresie specjalnej procedury prawodaw-
czej ma zatem inng postac¢ niz w wypadku procedury zwyktej. Schemat procedury
daleki jest od rownosci instytucji, trudno jednak stwierdzi¢, by réwniez w tej mate-
rii instytucje UE nie pozostawaly w stanie ,,zr0wnowazenia”.

Oczywiscie, podjete wyzej analizy nie oddaja w pelni charakteru rownowagi
instytucjonalnej jako formuly opisujacej zbalansowanie systemu instytucjonalnego
Unii. Odwolanie tylko do sfery zmian prawa pierwotnego oraz stanowienia prawa
wtérnego, jakkolwiek uzasadnione, ukazuje jednak relacje miedzyinstytucjonalne
gléwnie w obrebie tréjkata: Rada — Komisja — Parlament. Wydaje si¢ jednak, iz
nawet w tak ograniczonym wymiarze, powyzsze rozwazania przyblizaja aktualny
ksztalt rownowagi instytucjonalnej w Unii Europejskie;j.
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