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Biatystok

Legitymizacja witadzy Unii Europejskie;
— wybrane aspekty instytucjonalno-proceduralne

Streszczenie: Unia Europejska jako specyficzna organizacja migdzynarodowa dysponuje szczegodlnie
szerokim zakresem kompetencji za§ stanowione w jej ramach akty wiazace wywotuja skutki prawne
nie tylko wzglgedem panstw cztonkowskich, lecz réwniez wobec ich obywateli. Rozumiana w ten
sposob ,,dzialalnos¢ wiadcza” UE ma zatem szeroki wymiar. Niniejsze opracowanie koncentruje sig
wokot zagadnien zwigzanych z charakterem legitymizacji wtadzy UE w §wietle aspektéw procedu-
ralno-instytucjonalnych. Kto, w wymiarze instytucjonalnym, piastuje wtadzg na szczeblu unijnym,
jakie relacje zachodza migdzy ,,nosicielami” unijnej wladzy i czy konstrukcja proceséw decyzyj-
nych w UE wraz z zakresem partycypacji poszczegoélnych instytucji w tej materii moze by¢ po-
strzegana jako czynnik legitymizujacy Unig ,,w kierunku” demokracji? Problemy te zostana
omowione przez pryzmat instytucjonalnych i proceduralnych aspektow podejmowania decyzji na
szczeblu unijnym. Zaznaczone i zasygnalizowane zostana watki kluczowe w odniesieniu do kwestii:
unijnej wladzy, aktoréw instytucjonalnych oraz proceséw podejmowania decyzji w ramach Unii Eu-
ropejskie;j.

Stowa kluczowe: instytucje Unii Europejskiej, zwykla procedura ustawodawcza, specjalna procedura
ustawodawcza

Uwagi wprowadzajace

Czy problem legitymizacji (Hotlyst, 2005, s. 402; Pawtowski, 2007, s. 33-35)
wiladzy w kontekscie Unii Europejskiej wart jest blizszej refleksji? Tradycyjnie
zagadnienie to kojarzone jest z istnieniem panstwa i funkcjonowaniem wiladzy pan-
stwowej. Tymczasem Unia Europejska panstwem nie jest za§ w kategoriach znanych
prawu mig¢dzynarodowemu publicznemu nalezy ja kwalifikowa¢ jako organizacje
migdzynarodowa, co od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony (Traktat z Lizbony,
2007) nie budzi powazniejszych watpliwosci (Barcz, 2010, s. 109).

Nalezy jednak podkresli¢, iz Unia Europejska jest szczegdlnym typem organizacji
migdzynarodowej. W odniesieniu do UE prawie kazde kryterium definicyjne tego typu
podmiotow (Géralczyk, Sawicki, 2004, s. 288; Doliwa-Klepacki, 1997, s. 14) przejawia
pewna specyfike. W konsekwencji Unig czgsto okresla si¢ mianem organizacji ponadna-
rodowej (Kenig-Witkowska, 2011, s. 26; Lenaerts, Nuffel, 2011, s. 16-24). Ow ponadna-
rodowy wymiar UE wyraza si¢ m.in. innymi w zakresie i istocie jej kompetencji —art. 2—4
Traktatu o funkcjonowaniu UE (Traktat o Unii Europejskiej, 2010) oraz w charakterze
stanowionego przez nig prawa (zasady pierwszenstwa i skutku bezposredniego prawa
UE), ktore przesadzaja o tym, iz na poziomie unijnym mamy do czynienia z realnym
wihadztwem (Mik, 2008, s. 99). I nie jest to wylacznie wladztwo nad panstwami czton-
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kowskimi. Jesli zatem Unia Europejska w okreslonym zakresie wtadza dysponuje, w na-
turalny sposob pojawia si¢ pytanie o sposob legitymizacji tej wladzy.

W tym natomiast kontekscie warto zwrdcié uwagg, iz tak w traktatowych, jak i w orzecz-
niczych podstawach funkcjonowania Unii Europejskiej wyrazne odzwierciedlenie znaj-
duje idea demokracji. Juz w Preambule do Traktatu o Unii Europejskiej (Traktat o Unii
Europejskiej, 2010) przywodcy panstw cztonkowskich zaakcentowali potrzebg ,,tworzenia
coraz $cislejszego zwiazku migdzy narodami Europy, w ktorym decyzje sa podejmowane
jak najblizej obywateli[...]”. Natomiast zgodnie z art. 10 TUE podstawa funkcjonowania
Unii jest demokracja przedstawicielska za$ bezposrednia reprezentacj¢ obywateli na po-
ziomie UE stanowi Parlament Europejski. Do podstawowych zasad demokracji od-
wotywat si¢ takze Trybunat Sprawiedliwosci (Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwos$ci,
1980, s. 3333) stwierdzajac m.in., iz uprawnienia konsultacyjne Parlamentu Europejskie-
g0 sa rozwigzaniem umozliwiajacym mu rzeczywisty udzial w procesie legislacyjnym
Wspolnoty i stanowia zasadniczy element rownowagi instytucjonalnej zamierzonej przez
traktat, ktora odzwierciedla ,,na poziomie wspolnotowym [...] podstawowa zasade de-
mokracji, zgodnie z ktdra spoteczenstwo uczestniczy w wykonywaniu wtadzy za posred-
nictwem zgromadzenia reprezentantow.

W tym $wietle, w uproszczeniu, nalezy stwierdzi¢, iz przymiotem Unii Europejskiej
jest nie tylko wladza, lecz wtadza, co do ktorej wyrazny staje si¢ postulat jej demokra-
tycznej legitymizacji. Silne uprawnienia wladcze Unii — tak w perspektywie horyzontal-
nej, jak 1 wertykalnej — prowokuja oczywiscie szereg dalszych pytan szczegdtowych.
Zasadnym staje si¢ m.in. pytanie o zrodta wtadzy Unii Europejskiej. Postulat demokra-
cji zaktada bowiem okreslony udziat ,,ludu” w procesie powierzenia Unii kompetencji
wladczych. Ponizsze rozwazania ograniczone zostana jednak do kwestii unijnych ram in-
stytucjonalno-proceduralnych. Badajac te zagadnienia nalezy natomiast podkresli¢, syg-
nalizowana przez C. Mika, szczegdlnie wazna kwestig, wyraznego w przypadku Unii,
,rozdzielenia reguty okres$lajacej zrodto wtadzy od reguty okresélajacej metode sprawo-
wania wladzy unijnej” (Mik, 2008, s. 101). Dalsze rozwazania w tej materii kieruja si¢
zatem bardziej ku — ponownie cytujac C. Mika — ,regule mechaniki wtadzy” niz ku
zroédtom (i metodom powierzenia) uprawnien wtadczych Unii (Mik, 2008, s. 101). Jako
takie koncentruja si¢ wokoét pytania czy procesy decyzyjne, przyjety w UE model wyko-
nywania wladzy, zblizaja unijne wiadztwo do obywatela i daja szans¢ wlasciwego
uwzglednienia ,,woli ludu”, nie za§ wokdt pytania o to czy 1 w jakim stopniu owa wola
pozostaje zroédlem unijnej wladzy.

Kierujac si¢ powyzszymi zatozeniami, warto zaprezentowaé zbior refleksji obej-
mujacych wybrane elementy konstrukcji systemu instytucjonalnego UE oraz gtdéwnych
procedur decyzyjnych. Ograniczamy si¢ jednoczesnie do podstawowych i ustalonych
traktatowo procedur ustawodawczych w ramach UE 1 ich gtéwnych uczestnikow, majac
jednoczesnie §wiadomos$¢ istnienia mechanizmow decyzyjnych innej natury, ,,demokra-
tyzujacych” w zalozeniu rezim unijnyl.

! Z racji na zatozenia redakcyjne pomijamy zatem procedury rewizji traktatow oraz procedury sta-
nowienia aktéw delegowanych i wykonawczych. Pomijamy rowniez zagadnienie udziatu parlamentow
narodowych w procesie stanowienia prawa UE czy watek inicjatywy ludowej. Kwestie te, w okreslo-
nym zakresie, omoéwiono w odrgbnych opracowaniach niniejszej publikacji.



PP 4°13 Legitymizacja wtadzy Unii Europejskiej — wybrane aspekty... 111

Instytucje

Dazac do ustalenia na ile unijna wladza jest legitymizowana demokratycznie, nie-
zmiernie waznym jest blizszy opis gldéwnych uczestnikow procesow decyzyjnych w UE.
Wypada takze przypomnie¢, iz opisujac instytucje Unii Europejskiej mowimy de facto
o organach organizacji mi¢dzynarodowej, nie panstwa. Nalezy zatem przyjac, iz zapew-
nianie obywatelom reprezentacji demokratycznej na forum unijnych instytucji ma sita
rzeczy odmienny charakter niz ma to miejsce w przypadku panstw cztonkowskich i ich
organéw”. Uwzglednienie tego zalozenia powoduje, iz nawet pobiezna analiza tej materii
moze prowadzi¢ do interesujacych wnioskow.

Ograniczajac pole analizy do instytucji tworzacych prawo Unii Europejskiej’ na
pierwszym planie pojawia si¢ tzw. trdjkat instytucjonalny Komisja — Rada — Parlament
Europejski. Wybor tych instytucji w $wietle dalszych rozwazan podyktowany jest przede
wszystkim aktualna konstrukcja podstawowych procedur prawodawczych Unii — zwy-
ktej i specjalnej procedury ustawodawczej, opisanych szczegdétowo w jednym z kolej-
nych punktow.

Instytucja przedstawicielska

We wskazanym trojcztonowym uktadzie wlasciwa reprezentacje obywateli na pozio-
mie UE zapewnia¢ powinien Parlament Europejski (art. 10 TUE). Czlonkowie PE sa
wybierani na pigcioletnia kadencj¢ w wyborach powszechnych 1 bezposrednich w gloso-
waniu rownym i tajnym (art. 14 ust. 3 TUE). W odniesieniu do organizacji mi¢dzynaro-
dowych jest to niezwykle cickawe rozwiazanie, dzigki ktoremu cztonkowie jednego
z organdw organizacji wybierani sa nie przez rzady (czy nawet parlamenty narodowe)
a bezposrednio przez obywateli panstw cztonkowskich. Taka formuta z pewnos$cia moze
1 powinna by¢ wigzana z sygnalizowanym wyzej zakresem kompetencji UE i wplywem
stanowionego przez nia prawa na status prawny osob fizycznych. W tym $wietle widoczny
staje si¢ naturalny mechanizm: jesli prawo Unii tak dalece ingeruje w sytuacje¢ jednostek,
jednostkom tym na szczeblu Unii nalezy zapewni¢ instytucjonalng forme reprezentacji
ich interesow. Proba realizacji owego mechanizmu w praktyce jest oczywiscie zasadna,
warto jednak pamigtac, iz na szczeblu organizacji migdzynarodowej podlega innym uwa-
runkowaniom niz ma to miejsce w przypadku panstw.

Zwrdé¢my m.in. uwage na potencjalna ,,site” glosu obywateli Unii Europejskiej w PE.
Uwzgledniajac przewidziang w art. 14 ust. 2 TUE maksymalng liczbg deputowanych do
Parlamentu Europejskiego ustalong na poziomie 751 cztonkéw jeden glos reprezentuje
okoto 668 000 obywateli (Eurostat, 2011; Parlament Europejski, 2011; Decyzja Rady,

% Na temat mozliwosci i zasadnosci ewentualnego ,,przeniesienia” pewnych zasad i koncepcji ustro-
jowych przyjetych w panstwach na grunt struktur ponadnarodowych zob. m.in.: (Grzeszczak, 2006,
s. 212-214).

* Odwolujemy si¢ w tym migjscu do kategorii aktow prawnie wiazacych UE — rozporzadzen, dyrek-
tyw i decyzji. Uwzgledniamy takze wprowadzony Traktatem z Lizbony podziat aktdw na ustawodaw-
cze, delegowane 1 wykonawcze.
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2009). Z perspektywy wybranych panstw cztonkowskich (matego, sredniego i duzego),
biorac pod uwage przypisang im liczbg miejsc w PE, warto zauwazy¢, iz, przyktadowo,
jeden glos ,,maltanski” reprezentuje liczbg okoto 69 602 obywateli, jeden gtos ,,polski”
— liczbg okoto 749 000, a jeden glos ,,niemiecki” — 851 579. Poréwnujac, w izbie nizszej
polskiego parlamentu jeden glos poselski reprezentuje okoto 83 000 obywateli. Dyspro-
porcje sa zatem wyrazne, a ich skala uzmyslawia, iz PE i parlamenty narodowe to ciata
funkcjonujace w ramach jakoSciowo innych organizmoéw, trudno wigc oczekiwac podob-
nego stopnia reprezentacji na poziomie panstwowym i unijnym®.

Do pewnej refleksji sktania rowniez charakter PE jako instytucji ustawodawczej Unii.
Parlament wspottworzy prawo unijne, ktore dzigki swym atrybutom wskazanym wyzej,
ujednolica lub harmonizuje okre$lone standardy w panstwach cztonkowskich. Prawo to,
stanowione przeciez na szczeblu organizacji migdzynarodowej, wydaje si¢ naturalnie
opiera¢ bardziej na optyce makro niz mikro. Powigzanie wyborcy z jego reprezentantem
nie traci tu oczywiscie znaczenia. Nalezy jednak podkresli¢, iz zwiazek posta do PE
z przystowiowym ,.tu i teraz”” obywatela i wyborcy jest wyraznie stabszy niz w wypadku
demokratycznie wybieranych parlamentow narodowych badz pochodzacych z wyboru
organow samorzadu terytorialnego. Jest to zarazem okoliczno$¢ zrozumiata, obiektywna,
bedaca pochodna tak kompozycji samego PE, jak i jego funkcji w ramach kompetencji
UE jako catosci’. Inne zadania postawiono bowiem przed Unia, inne przed wiadzami
centralnymi panstw cztonkowskich, inne przed o§rodkami samorzadowymi. Stopien par-
tycypacji obywateli w sprawowaniu wladzy na kazdym z tych szczebli pozostaje, w kon-
sekwencji, rowniez inny.

Zauwazmy takze, iz formalnie gtowne linie podziatu w PE maja bardziej charakter
polityczny niz narodowy, a podstawowaq osia, wokoét ktorej organizuja si¢ deputowani
jest zbieznos$¢ pogladow, nie przynaleznos¢ panstwowa. Funkcjonowanie w ramach PE
tzw. grup politycznych sugeruje, iz decyzje tej instytucji w dziedzinie ustawodawstwa sa
efektem $cierania si¢ programow czy interesow poszczegdlnych frakeji obecnych na
szczeblu unijnym a popieranych przez okreslone grupy wyborcéw. Nie sposob jednak
unikna¢ sytuacji, w ktorej na podziaty tego rodzaju natoza si¢ podziaty narodowe, a obie
kategorie interesdw zaczna si¢ krzyzowac. Napigcia generowane racja stanu posz-
czegoOlnych panstw moga znajdowaé ujscie takze wewnatrz jednej grupy politycznej,
stajac si¢ czynnikiem konsolidujacym reprezentantéw réznych grup wybranych jednak
w tym samym panstwie cztonkowskim. Zwiazek obywatela z cztonkiem PE jest tu zatem
weciaz widoczny, moze jednak przybra¢ specyficzna forme, pozwalajacq ujac si¢ w sche-
mat — mdj reprezentant w PE staje si¢ rzecznikiem mojego panstwa cho¢ niekoniecznie
najblizszej mi wspolnoty (np. lokalnej czy politycznej). W tym wymiarze zatem PE staje
si¢ rowniez, do pewnego stopnia, ptaszczyzna realizacji interesow narodowych i ta per-
spektywa dla demokratycznej legitymizacji wtadzy w UE nie pozostaje bez znaczenia.

* Nalezy takze podkresli¢, iz podobne roznice w reprezentaciji gloséw moga pojawié si¢ w parla-
mentach krajowych poszczegdlnych panstw co wiaze si¢ z liczba ich populacji oraz ustalonym sktadem
organdéw panstwowych.

> Mozna ja rowniez wiaza¢ z koncepcja multi level governance, w ktorej panstwo przestaje by¢
glownym centrum podejmowania decyzji, stajac si¢ jednym z elementoéw sieci powiazanych ze soba
osrodkow decyzyjnych.
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Wreszcie refleksja natury praktycznej. Problematyczna pozostaje bowiem $wiado-
mos¢ spoleczna w zakresie faktycznej roli i kompetencji PE w unijnym systemie podej-
mowania decyzji. Otwartym pozostaje pytanie, czy wynik wyboréw do PE odzwierciedla
zrozumienie unijnych mechanizméw podejmowania decyzji i roli Parlamentu w tych
procesach. Czy jest zamierzona decyzja podyktowana znajomos$cia kandydatow, ich
propozycji, programéw oraz obiektywna oceng mozliwos$ci ich realizacji w §wietle rze-
czywistych uprawnien i zadan PE, czy tez prostym przeniesieniem aktualnego stanu pre-
ferencji politycznych z poziomu krajowego na poziom Unii. Innymi stowy, interesujace
jest to, czy mechanizmy zapewniajace demokratyczna reprezentacje na szczeblu UE oby-
watel jest w stanie $wiadomie wykorzystac®.

Ciala ponadnarodowe i miedzyrzadowe

Uwagi dotyczace Parlamentu Europejskiego wydaja si¢ kluczowe zwazywszy na cha-
rakter pozostatych instytucji trojkata Komisja—Rada—PE. Komisja pozostaje bowiem in-
stytucja ponadnarodowa o charakterze niezaleznym, wspierajaca og6lny interes Unii
(art. 17 ust. 113 TUE). Jej cztonkowie wybierani sa ,,ze wzgledu na swe ogolne kwalifi-
kacje i zaangazowanie w sprawy europejskie sposrod osob, ktorych niezaleznos$¢ jest nie-
kwestionowana”. Kryteria wyboru sa zatem jasne i odwoluja si¢ do profesjonalizmu
i niezalezno$ci kandydatéw, a nie ich powiazania z rzadami, parlamentami, obywatelami
panstw czlonkowskich czy pozostatymi instytucjami UE. Komisarze nie maja prawa
zwracac si¢ ani przyjmowac instrukcji od zadnego rzadu, instytucji, organu czy jednostki
organizacyjnej i powstrzymuja si¢ od jakichkolwiek dziatan niezgodnych z charakterem
ich funkcji lub wykonywaniem zadan. Co wigcej, zgodnie z art. 245 TFUE, cztonkowie
Komisji nie moga wykonywaé zadnej innej zarobkowej lub niezarobkowej dziatalnosci
zawodowej za$ obejmujac swe stanowiska, uroczyscie zobowiazuja si¢ szanowac, rowniez
po zakonczeniu petienia funkcji, ,,zobowigzania z nich wynikajace w tym rowniez obo-
wiazki uczciwosci i roztropnosci przy obejmowaniu pewnych stanowisk lub przyjmowaniu
pewnych korzysci”. Uchybienie wskazanym zobowiazaniom moze skutkowaé orzecze-
niem przez Trybunat Sprawiedliwos$ci o dymisji Komisarza lub o pozbawieniu go prawa
do emerytury badz podobnych korzysci. Regulacje traktatowe ktada zatem duzy nacisk
na niezalezno$¢ 1 fachowos¢ komisarzy. Z pewnos$cia ma to zwiazek z zakresem zadan
Komisji, w ramach ktérych mozna wyodr¢bni¢ funkcje kontrolne, wykonawcze, koordy-
nacyjne czy pewne funkcje w zakresie unijnego ustawodawstwa (cho¢ funkcji ustawo-
dawczej jako takiej Komisja nie petni). Mnogos$¢ dziedzin, w ramach ktoérych Komisja
pozostaje aktywna wydaje si¢ czyni¢ zrozumiatymi wymogi odnos$nie 0osob komisarzy.
Sprawne i efektywne funkcjonowanie Unii wymaga profesjonalnego aparatu urz¢dnicze-
g0, co do ktorego ryzyko poddawania si¢ ewentualnym naciskom wydaje si¢ zminimali-
zowane, przynajmniej w warstwie normatywnej. Oczywiscie, taka konstrukcja Komisji

® Do ciekawych wnioskow prowadzié moga w tej mierze dane dotyczace frekwencji w wyborach do
PE — zaréwno na poziomie catej Unii, jak i poszczegdlnych panstw cztonkowskich, w tym Polski, por.
(Parlament Europejski, 2011b).
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powoduje, iz z perspektywy obywatela moze si¢ ona wydawac ciatem hermetycznym,
wrgez niedostgpnym. Na tym tle warto poczyni¢ dwie uwagi.

Przede wszystkim rygorystycznie sformutowane wymogi niezalezno$ci Komisji nie
maja na celu odseparowania jej od obywateli. Komisja w swych dziataniach jest niezalez-
na nie tylko od woli jednostek, ale rowniez od organéw panstwowych i pozostatych insty-
tucji unijnych. Gwarancje jej niezalezno$ci nie sa jednoczesnie wymierzone przeciw
komukolwiek. Przeciwnie, maja na celu umozliwienie Komisji realizacji jej podstawo-
wego celu, jakim jest wspieranie ogdlnego interesu Unii — Unii obejmujacej przeciez za-
kresem swej regulacji zardbwno panstwa cztonkowskie, jak 1 jednostki. Niezalezno$¢ ma
pozwala¢ Komisji na efektywne faczenie interesow panstwowych, indywidualnych oraz
instytucjonalnych, a w konsekwencji na skuteczne osiaganie celow Unii pojmowanej
jako catosci.

Co wigcej, uwypukli¢ nalezy swoista zaleznos¢ Komisji od Parlamentu Europejskie-
go. Po pierwsze, na sktad Komisji w duzej mierze wptyw ma wlasnie PE, co potwierdzaja
postanowienia art. 17 ust. 7 TUE. Wystarczy przypomnie¢, iz to Parlament wybiera prze-
wodniczacego Komisji. PE uczestniczy rowniez w powolywaniu pozostatych jej czton-
koéw. Po drugie, Parlament moze potozy¢ kres funkcjom Komisji dzigki instytucji wotum
nieufnosci. Otdz zgodnie z art. 234 TFUE przyjecie takiego wniosku przez PE odpowied-
nig iloscia gtoséw powoduje, iz cztonkowie Komisji kolegialnie rezygnuja ze swych
funkcji.

Na szczeblu unijnym trudno z kolei odnalez¢é podobne mechanizmy kontrolne Parla-
mentu Europejskiego wzgledem Rady. Rada pozostaje forum skupiajacym przedstawi-
cieli rzadow panstw cztonkowskich odpowiedniego szczebla (art. 16 ust. 2 TUE). Nalezy
wskazaé, iz to Rada wspdlnie z PE petni funkcjg ustawodawcza (i budzetowa). ,,Kontro-
la” odbywa si¢ tu zatem raczej w obszarze poszczeg6élnych procedur ustawodawczych
(o czym nizej) i przybiera posta¢ swoistego rownowazenia si¢ instytucji o réznym cha-
rakterze. W tym uktadzie mozna rzeczywiscie skonstatowaé, iz — co do zasady — PE re-
prezentowa¢ bedzie jednostki, Rada — panstwa i ich rzady.

Fakt, iz sktad Rady tworza przedstawiciele rzadoéw panstw cztonkowskich powoduje,
iz jej ,,powigzanie” z obywatelem budzi¢ moze pewne watpliwosci. Sam fakt istnienia
w strukturze instytucjonalnej Unii ciata reprezentujacego obywateli i organu reprezen-
tujacego rzady moze sugerowac okre$lona przeciwstawno$¢ reprezentowanych przez nie
interesoOw. Rzeczywiscie, mozna — generalizujac — zatozy¢, iz wptyw obywateli na sktad
i polityke rzadu wydaje sig¢ co do istoty posredni i sila rzeczy ograniczony. Pojawi¢ moze
si¢ wigce pytanie, do jakiego stopnia dziatania rzadu realizuja wolg suwerena skoro mig-
dzy jednym i drugim funkcjonuje ogniwo posrednie — organ przedstawicielski. Czy
w ogdle i, ewentualnie, jak dalece ,,interes” rzadu panstwa cztonkowskiego rozni si¢ czy
tez ,,oddala” od ,,interesow” jego obywateli. Ta potencjalna opozycja jest jednak pew-
nym uproszczeniem i uogo6lnieniem. Wzmiankowany wpltyw obywateli na rzad istnieje,
mimo swej posrednio$ci 1 ograniczonego charakteru. Weryfikacja aktywnosci wtadzy
wykonawczej wydaje si¢ odbywac wraz z wyborami do ciat przedstawicielskich. One bo-
wiem, a w zasadzie reprezentowane w nich sity polityczne, stanowia zaplecze egzekuty-
wy. Trudno wigc postrzegac rzad i obywateli jako byty od siebie odseparowane, zawsze
kierujace si¢ odrgbnymi interesami, pozostajace w stanie permanentnego konfliktu. Wig-
cej, mozna postawic tezg, iz stanowiska 1 decyzje Rady jako instytucji UE sa ukierunko-
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wane ,,na obywateli”. Lacznikiem bedzie tu jednak ,,dobro panstwa” rozumiane jako
dobro ogotu jego obywateli, a nie sam sktad Rady czy sposob jego wytaniania. Trudno
bowiem nie zauwazy¢, iz w rozwiazywaniu okreslonych probleméw politycznych, eko-
nomicznych, spotecznych perspektywa rzadu i obywateli moze by¢ odmienna (panstwo-
wa-generalna, indywidualna-jednostkowa). Odmienne moga by¢ rowniez przestanki,
motywy i uwarunkowania ich stanowisk, dziatan i decyzji, co warto podkreslic.
Podsumowujac tg czg$¢ rozwazan mozna zatem stwierdzi¢, iz w ramach opisanego
trojkata instytucjonalnego, z perspektywy demokratycznej legitymizacji unijnej wladzy,
instytucja kluczowa pozostaje Parlament Europejski. Komisja i Rada, z racji na swoj,
ustalony traktatowo charakter, nie funkcjonuja w tak bezposrednim zwiazku z obywate-
lem. Podkresli¢ jednak nalezy, iz rowniez ich optyka nie pomija interesu obywateli.

Procedury

Wobec konstatacji, iz to Parlament Europejski stanowi na szczeblu unijnym witasciwa
reprezentacje obywateli, warto ustali¢ jego role w zakresie proceséw ustawodawczych
w UE i interakcji w ramach opisywanego trdjkata instytucjonalnego w tym zakresie. Silna
pozycja PE wydaje si¢ wzmacnia¢ demokratyczna legitymizacj¢ Unii w ujeciu instytu-
cjonalno-proceduralnym stanowiacym podstawe niniejszego opracowania. Naturalnym
staje si¢ oczywiscie poszukiwanie tych obszarow proceduralnych, w ktorych PE odgry-
wa szczegoblnie istotng role. Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia specyficznego, po-
sredniego zwiazku Rady 1 Komisji z jednostka.

Ogodlna ocena procedur ustawodawczych prowadzi do wniosku, iz Parlament petni
w ich ramach doniosta rolg. Przyjecie aktu ustawodawczego UE jest bowiem mozliwe
w ramach zwyktej badz specjalnej procedury ustawodawczej. Generalna roznica migdzy
nimi sprowadza si¢ — poza jednolito$cia regulacji traktatowej — do zakresu zaangazowania
Rady i Parlamentu. Zwykta procedura ustawodawcza jest obecnie najszerzej stosowana.
Jej og6lny mechanizm podkresla pozycje Parlamentu poprzez jej swoiste ,,zrownanie”
z rola Rady. Obie instytucje staja si¢ w tej mierze wspottworcami unijnych aktow zgod-
nie z zasada wyrazong w art. 289 ust. 1 TFUE: ,,zwykta procedura ustawodawcza polega
na przyj¢ciu rozporzadzenia, dyrektywy lub decyzji wspdlnie przez Parlament Europej-
skiiRadg na wniosek Komisji[...]”. Jej szczegotowy, relatywnie ztozony, podzielony na
trzy czytania, przebieg okresla art. 294 TFUE. Procedura jest skonstruowana w sposob
uniemozliwiajacy wydanie aktu wbrew woli jednej z instytucji. Wobec braku porozumie-
nia w kolejnych jej stadiach nie zakonczy jej jednostronna decyzja Rady lub PE, a po
prostu fiasko — akt nie zostanie przyjety.

Przypomnijmy, iz cata procedurg rozpoczyna wniosek Komisji stanowiacy podstawe
dalszego postegpowania’. Jest on przedkladany i Radzie, i Parlamentowi. W pierwszym

7 Nalezy jednak uwzgledni¢ tzw. posrednia inicjatywe ustawodawcza PE: Parlament Europejski
moze, stanowiac wigkszoscia gtosow wchodzacych w jego sktad cztonkow, zada¢ od Komisji przed-
ozenia wszelkich wiasciwych propozycji w kwestiach, co do ktorych uwaza on, ze akt Unii jest nie-
zbedny w celu wykonania Traktatow. Jezeli Komisja nie przedlozy wniosku, zawiadamia o tym
Parlament Europejski, podajac uzasadnienie (art. 225 TFUE).
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czytaniu procedura moze zosta¢ zakonczona o ile stanowisko PE zostanie przyjete przez
Radg. Akt jest wowczas przyjety w brzmieniu odpowiadajacym stanowisku Parlamentu.
Rozwiazanie to podkresla w oczywisty sposob rolg Komisji. Od jej projektu w duzej mie-
rze zalezy czy obie instytucje ustawodawcze bgda w stanie osiagnacé porozumienie juz na
pierwszym etapie procedury. Odpowiednie uwzglednienie przez cialo ponadnarodowe
(Komisja) potencjalnego stanowiska czynnikéw migdzyrzadowych (Rada) oraz przed-
stawicielskich (PE) moze wydatnie procedurg przyspieszyé w oparciu o rozwiazanie
kompromisowe.

Zauwazmy takze, iz w przypadku niezatwierdzenia przez Rade stanowiska PE proce-
dura nie zostaje zakonczona. Tym razem Rada powinna przedstawi¢ swoje stanowisko
iprzekazac je Parlamentowi. Swoje stanowisko Parlamentowi przekazuje rowniez Komi-
sja. Parlament ma trzy miesiace na podjecie decyzji. Moze stanowisko Rady przyjac
— wowczas akt jest przyjety, a procedura zakonczona. W tym jednak wypadku moze si¢
zdarzy¢, iz podstawa aktu oddala si¢ od pierwotnego projektu Komisji. W takiej sytuacji
gldwny cigzar osiagnigcia kompromisu spoczywa na Radzie i PE, jakkolwiek Komisja
przedstawia Parlamentowi swoja opini¢ co do stanowiska Rady. Parlament moze takze
stanowisko Rady odrzuci¢, wowczas procedura konczy si¢ brakiem przyjgcia aktu. Parla-
ment moze takze zaproponowac poprawki do stanowiska Rady, a zmieniony tekst przeka-
zuje Radzie 1 Komisji, ktora zmiany opiniuje. Od tego momentu to Rada ma trzy miesiace
na podjgcie decyzji. Jezeli w tym okresie zatwierdzi poprawki PE (wszystkie), akt uwaza
si¢ za przyjety. Co wazne, poprawki PE zaopiniowane negatywnie przez Komisj¢ Rada
moze przyjac¢ tylko jednomyslnie. Jesli Rada poprawek nie przyjmie, uruchamiana jest
tzw. procedura pojednawcza, w ramach ktorej zadaniem przedstawicieli Rady i PE (ko-
mitet pojednawczy) — z wyraznym mediacyjnym udziatem Komisji — jest przygotowanie
wspolnego projektu aktu. Jesli wspdlny projekt nie zostanie przyjety w terminie szesciu
tygodni, akt uwaza si¢ za nieprzyjgty. Jezeli jednak w tym samym terminie projekt taki
zostanie zatwierdzony — rozpoczyna si¢ kolejne, trzecie, czytanie. Na tym etapie Rada
1 PE maja réwniez sze$¢ tygodni na przyjecie zatwierdzonego projektu wspdlnego. Jesli
tego nie uczynia — akt uwaza si¢ za nieprzyjety.

Warto ponownie zaakcentowac, iz to zwykta procedura ustawodawcza, w ktérej PE
ma — przynajmniej formalnie — pozycj¢ rownorzedna z Rada, dominuje. Nalezy takze
wskazaé, iz zardwno jako pierwotna procedura wspdtdecydowania na gruncie Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE) (Traktat ustanawiajacy Wspolnote Euro-
pejska, 20006), jak i obecnie stanowi ona przejaw, podkreslanego w literaturze, wzrostu
roli Parlamentu w ramach Wspdlnot i Unii Europejskiej (Barcz, 2010, s. 184—185). Przy-
pomnijmy, iz relacje migdzy czynnikami rzadowymi, ponadnarodowymi i przedstawi-
cielskimi w ramach tej procedury uksztattowano w sposéb wzmacniajacy legitymizacje
demokratyczng Unii. Instytucjonalny reprezentant obywateli w dynamicznym wymiarze
systemu decyzyjnego Unii pelni doniosta rolg. Jeszcze przed wdrozeniem procedury
moze zada¢ od Komisji przedstawienia odpowiednich propozycji. To on jako pierwszy
moze zosta¢ zakoficzona przyjgciem aktu. Brak akceptacji ze strony Rady jako reprezen-
tanta rzadow panstw cztonkowskich prowadzi do kolejnego czytania projektu, nie kon-
czy jednak procedury. Co wigcej, w czytaniu drugim to PE przejmuje inicjatywe. I od
jego stanowiska zalezy zakonczenie procedury badz brakiem przyjecia aktu, badz jego
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przyjeciem. Jakkolwiek w drugim przypadku brzmienie aktu powinno odpowiadac sta-
nowisku Rady, to przeciez na takie rozwiazanie PE musi si¢ zgodzi¢. Wreszcie, PE moze
do stanowiska Rady wprowadzi¢ poprawki. W pierwszym czytaniu Rada analogicznych
kompetencji nie posiada. Dlugotrwata roznica stanowisk prowadzi do etapu pojed-
nawczego za$ jego efekt w postaci wspolnego projektu ponownie podlega zatwierdzeniu
przez Radg i PE. Nie ma wigc mozliwosci przyjgcia aktu wbrew woli Parlamentu, nalezy
jednak pamigta¢, iz mechanizm ten ,,chroni” takze Radg.

Jednoczesnie fakt, iz obecnie specjalna procedura ustawodawcza, w ramach ktorej
pozycja PE moze wydawac sig stabsza, jest raczej wyjatkiem od reguty potwierdza ten-
dencj¢ do wzmacniania roli PE jako reprezentanta obywateli Unii. Zauwazmy ponadto, iz
traktatowy model owej rzadziej stosowanej procedury ustawodawczej, zwlaszcza tam,
gdzie to Parlament przyjmuje akt badz czyni to Rada, ale za zgoda PE, nie musi oznaczaé
»stabosci” Parlamentu. Paradoksalnie moze on podkresla¢ koniecznos¢ wiasciwego
uwzgledniania woli PE przez Radg (i Komisj¢) jako ze podstawowy schemat procedury
specjalnej instrumentow biezacego niwelowania sporéw (jak w wypadku procedury
zwyktej) nie przewiduje.

Zwroéémy uwagg, iz specjalna procedura ustawodawcza polega na przyjeciu aktu
przez Radg z udziatem Parlamentu badz przez PE z udziatem Rady (art. 289 ust. 2 TFUE).
W odniesieniu do niej brak zatem ztozonych mechanizméw proceduralnych, brak row-
niez, co ciekawe, jednolitej podstawy traktatowe;j®. Niektore przepisy traktatow odwolu-
jace si¢ do specjalnej procedury ustawodawczej zaktadaja takze dodatkowe jej elementy
i udziat innych niz Rada i PE instytucji (lub organdw) — m.in. art. 182 ust. 4 czy art. 226
TFUE. Moga takze wskazywaé forme aktu oraz wigkszos$¢ glosow konieczna do jego
przyj¢cia. Dodajmy jednoczes$nie, iz akty ustawodawcze moga by¢ — o ile traktaty nie sta-
nowig inaczej — przyjmowane wylacznie na wniosek Komisji (art. 17 ust. 2 TUE). Nie
zmienia to jednak faktu, iz schemat specjalnej procedury realng kompetencj¢ prawotwor-
cza ogranicza do Rady badz Parlamentu Europejskiego. Udziat w przyjgciu aktu jednej
badZ drugiej instytucji sprowadza si¢ zasadniczo do wyrazenia zgody lub opinii.

Mozna oczywiscie zaryzykowac tezg, iz w ramach specjalnej procedury ustawodaw-
czej pozycja Rady wydaje sig silniejsza. W wigkszosci przypadkow to bowiem Rada
przyjmuje akt po konsultacji z Parlamentem lub za jego zgoda. Sytuacje odwrotne sa
duzo rzadsze (m.in. art. 223 ust. 2, art. 226 TFUE). Co wigcej, w sytuacji gdy akt przyj-
muje PE czyni to zasadniczo za zgoda Rady. Zauwazmy jednak, iz nawet w wariancie,
w ktorym akt przyjmuje Rada z udzialem PE rola tej ostatniej instytucji, wbrew pozorom,
nie musi by¢ marginalna. W ramach zwyktlej procedury ustawodawczej przewidziano
szereg mechanizmow pozwalajacych kontynuowacé proces legislacyjny w wypadku roz-
bieznosci stanowisk Rady i PE. Schemat procedury specjalnej mozliwosci takich nie daje
1 jesli traktaty zaktadaja przyjgcie aktu przez Radg za zgoda PE, to jej uzyskanie jest wa-
runkiem koniecznym wydania aktu. Bez owej zgody Rada aktu przyjaé nie moze, musi
zatem zawczasu uwzgledni¢ potencjalne stanowisko Parlamentu. Oczywiscie, pozycja

¥ Za kazdym razem, gdy poszczegblne przepisy traktatow odwoluja si¢ do specjalnej procedury
ustawodawczej, precyzuja na czym ma ona w danym przypadku polegac¢ (ktora instytucja akt przyjmuje
ina czym polega udziat drugiej instytucji) i — ewentualnie — jakie dodatkowe wymogi, poza schematem
podstawowym, sa konieczne do spetnienia (np. opinia lub zgoda innych niz PE lub Rada ciat).
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Rady wydaje si¢ silniejsza w przypadkach, gdy przyjmuje ona akt po konsultacji z PE.
Opinia nie ma charakteru wiazacego. Pamigta¢ jednak nalezy, iz jej uzyskanie rowniez
jestistotnym wymogiem proceduralnym w procesie ustawodawczym. Co wigcej, obie in-
stytucje wiaze wyrazona w art. 13 ust. 2 TUE zasada lojalnej wspotpracy: ,,Kazda insty-
tucja dziala w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy Traktatow, zgodnie
z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych. Instytucje lojalnie ze soba
wspolpracuja” (Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci, 1988, s. 5323).

W ten sposob procedury ustawodawcze UE staja si¢ soczewka skupiajacq aktywnos¢
instytucji o réznorodnym charakterze opisanym wyzej. Dla legitymizacji wtadzy unijnej
postrzeganej w aspekcie demokratyzacji ma to rowniez istotne znaczenie.

Uwagi koncowe

Powyzsze uwagi — nie wyczerpujac naturalnie problemu — daja podstawe do okreslo-
nych wnioskow w zakresie legitymizacji wtadzy w konteks$cie Unii Europejskiej. Aspek-
ty instytucjonalno-proceduralne funkcjonowania UE wydaja si¢ bowiem wskazywac, iz
w wymiarze sposobu, metod wykonywania unijnego wladztwa postulat jego demokra-
tycznej legitymizacji zostal nie tylko dostrzezony, lecz rowniez praktycznie uwzgledniony.

Oczywiscie, pojawia si¢ pytanie, do jakiego stopnia 6w postulat uwzgledniono. Frag-
mentaryczna analiza zagadnienia pozwala chyba stwierdzi¢ — w sposob niejednoznaczny
— iz jest to stopien, do jakiego postulat demokratycznego legitymizowania wtadzy orga-
nizacji migdzynarodowej moze by¢ w ogole zrealizowany. Mozna wrecz skonstatowac,
iz Unia Europejska wyznacza tu pewien zupetnie nowy standard, co wiaze si¢ z jej specy-
ficznym, ponadnarodowym charakterem. Nie istnieje tu zatem zaden wzorzec, organizm
z Unia pordwnywalny, ktory statby si¢ punktem odniesienia dla ewentualnych ocen w tej
materii. W konsekwencji odpowiedZ na pytanie czy postulat demokracji jest w ramach
UE osiagany w stopniu odpowiednim, dostatecznym czy niedostatecznym jest niezwykle
trudna, o ile mozliwa. Zdecydowanie tatwiejsze 1, jak si¢ wydaje, bardziej pozadane jest
poszukiwanie odpowiedzi na pytanie ,,w jaki sposdb?”” dw postulat w przypadku Unii jest
realizowany.

Zawgzajac obszar rozwazan do kwestii instytucjonalno-proceduralnych, stanowiacych
przedmiot niniejszego opracowania, wypada podkresli¢ nastepujace watki kluczowe.

Przede wszystkim nalezy przypomnie¢, iz rozwazania powyzsze odnosza si¢ do — jak-
kolwiek szczeg6lnej — to jednak wciaz organizacji migdzynarodowej. Bezrefleksyjne
poréwnania z panstwem nie sg tu zatem wskazane. Biorac t¢ okoliczno$¢ pod uwage,
warto natomiast wskazaé, iz ramy instytucjonalne Unii Europejskiej obejmuja ciata
o r6znym charakterze. Szczeg6lna uwage zwrdcono na Komisje¢, Radg i Parlament Euro-
pejski jako instytucje najintensywniej zaangazowane w proces legislacyjny na szczeblu
UE. W ramach owego trojcztonowego uktadu miesci si¢ PE — instytucja pochodzaca
z wyboru, reprezentujaca w zatozeniu glos obywateli. Oczywiscie, reprezentacja ta pod-
lega specyficznym uwarunkowaniom i zalozeniom wtasciwym funkcjonowaniu orga-
nizacji migdzynarodowej. Juz jednak fakt wlaczenia tego typu organu w strukturg
instytucjonalng Unii jest zabiegiem nietypowym, odpowiadajacym charakterystyce sa-
mej UE i §wiadczacym o woli swoistego wiaczania jednostek w sferg unijnej aktywnosci.
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Parlament wydaje sig tu instytucja najsilniej powiazana z obywatelem. I mimo wszelkich
ograniczen wynikajacych z istoty Unii jako organizacji i samego PE jako jednej z jej in-
stytucji potencjatu takiego rozwigzania trudno nie docenic.

Co wigcej, Komisja i Rada, jakkolwiek pozostaja instytucjami o charakterze zasadni-
czo roznym od Parlamentu Europejskiego, nie wydaja si¢ funkcjonowa¢ w opozycji
wzgledem obywateli czy tez reprezentowac racji sprzecznych z ich interesami. Oczywis-
tym jest jednak, ze jako uksztattowane w okreslony sposob organy organizacji mi¢gdzyna-
rodowej, w swych dzialaniach kieruja si¢ inna perspektywa niz PE. Ich zwiazek
z obywatelami ma naturalnie wymiar posredni, niejednokrotnie w duzym stopniu, nie
oznacza to jednak, iz zwiazek taki faktycznie nie istnieje. Przejawia po prostu okre§long
specyfike.

Wreszcie, warto zwr6ci¢ uwage na uksztattowanie unijnych procedur ustawodaw-
czych jako obszaru koegzystencji owych odmiennych w swej istocie instytucji. Wydaje
sig, 1z w szczegolnosci zwykta procedura ustawodawcza podkresla rolg Parlamentu Eu-
ropejskiego. Nie bez znaczenia pozostaje okoliczno$é, iz to wiasnie ta procedura jest
obecnie stosowana w najszerszym stopniu. Jej konstrukcja opiera si¢ na koniecznosci da-
leko posunigtej wspolpracy migdzy opisywanymi instytucjami. Odwotujac si¢ do ich
specyfiki, uproszczony schemat tej procedury (wspolne przyjecie aktu przez PE i Rad¢ na
wniosek Komisji) w petni oddaje jej istote w odniesieniu do zalezno$ci migdzyinstytucjo-
nalnych w zakresie unijnych procedur decyzyjnych. Kooperacja czynnikow przedstawi-
cielskich, ponadnarodowych i migdzyrzadowych jest niezbednym warunkiem przyjecia
aktu. Jednoczes$nie wypada zauwazyc¢, iz szczegbtowy przebieg procedury zostat uregu-
lowany w sposob dajacy szans¢ poszukiwania kompromisu i ewentualnej weryfikacji sta-
nowisk w zasadzie na kazdym jej etapie. Uproszczony mechanizm specjalnej procedury
ustawodawczej nie musi oznaczac, jak wskazano, definitywnego ostabienia roli PE
w wymiarze generalnym. Rada jest w tej mierze instytucja dominujaca. Warto jednak pa-
migtac, iz procedura stosowana jest relatywnie rzadko. Obejmuje takze sytuacje, w kto-
rych do wydania aktu konieczna jest zgoda (a nie tylko opinia) Parlamentu.

Podsumowujac, unijne procedury decyzyjne (w wymiarze ustawodawczym), w polacze-
niu z traktatowo ustalonym charakterem ich gtéwnych uczestnikow, wydaja si¢ stanowié
czynnik legitymizujacy demokratycznie wiadz¢ UE. Konstatacja ta jednak, przypomnij-
my, odnosi si¢ do sposobu jej wykonywania, nie jej zrodta. Czy przyjete w Unii roz-
wiazania instytucjonalno-proceduralne nalezy uzna¢ za najbardziej wtasciwe? Wobec
braku jednoznacznych kryteridw oceny trudno o ostateczne twierdzenia w tej materii. Na
pewno nalezy pamigtac, iz analizie poddajemy organizacj¢ migdzynarodowa szczegolne-
go typu i okoliczno$¢ t¢ warto w kontek$cie podobnych rozwazan uwzgledniac.
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Summary

Legitimization of the European Union’s authority
— selected institutional and procedural aspects

Being a specific international organization, the European Union enjoys a particularly extensive
range of powers, while the laws enacted within its framework have legal consequences not only for EU
member states, but their citizens as well. Understood in this manner, the ‘sovereign activity’ of the EU
has an extensive scope. This study is focused on issues related to the nature of the legitimization of the
EU’s authority as concerns its procedural and institutional aspects. The issues of who institutionally
wields power at EU level and what relations occur between the ‘carriers’ of EU authority, as well as
whether the decision-making processes and the scope of individual institutions in this matter might be
perceived as factors legitimizing the European Union’s democratic character, are discussed from the
point of view of the institutional and procedural aspects of decision-making at EU level. Key issues per-
taining to the topics of EU authority, institutional actors and decision-making processes within the Euro-
pean Union are indicated.

Key words: European Union’s institutions, ordinary legislative procedure, special legislative procedure
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