Marek Rewizorski*

Zasady systemu instytucjonalnego
Unii Europejskiej

Uwagi ogolne

System instytucjonalny to nie tylko uklad instytucji i organow, ale
takze specyficzne zasady postepowania wyznaczajace relacje miedzy
nimi. Owe relacje mozemy rozumie¢ zaréwno jako ,zasady prawa”, czyli
normy obowigzujacego prawa lub ich logiczne konsekwencje, ktére oce-
niane sg jako podstawowe dla tego systemu prawa badz jego czesSci, jak
i jako wzorce okre$lonych zachowan, wskazujace jakie§ stany rzeczy,
ktore zamierza sie osiggnac, stosujac dyrektywy majace charakter instru-
mentalny, prowadzace do zrealizowania celu.! Stawomira Wronkowska,
Maciej Zielinski i Zygmunt Ziembinski zaproponowali uznawanie zasad
prawa za ,wzorce regulacji’.> Mozna spotka¢ sie takze z probami utozsa-
miania ich z postulatami zawierajacymi oceny i okres$lajacymi pozadany
stan rzeczy.3 Jeszcze inne podejScie prezentuje Zdzistaw Brodecki, ktory
— przenoszac zasady prawa na grunt dzialalnosci Unii Europejskiej —
zauwaza, ze zarowno te, ktore mozna uznac za zasady ogolne UE, jak i te,
ktore leza u podstaw jej systemu instytucjonalnego, trzeba podda¢ ogla-
dowi na trzech poziomach analizy. Zasady prawa Unii Europejskiej tkwia
bowiem immanentnie w regulach, politykach badz ,,zwyklych” preceden-
sach.* Zasady UE, zdaniem Z. Brodeckiego, dzielimy na:

* Dr Marek Rewizorski — Instytut Polityki Spolecznej i Stosunkoéw Miedzynarodo-
wych Politechniki Koszalinskie;j.

' M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 17.

2 S.Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podsta-
wowe, Warszawa 1974, S. 24—25.

3 K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 95.

4Z.Brodecki, Idee, zasady ogélne i zasady w porzqdku prawnym Unii Europejskiej
w: Zasady ogélne prawa wspélnotowego, red. C.Mik, Torun 2007, s. 13.
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e zasady-reguly”, ktére tworzy prawodawca unijny w oparciu
0 wiazace przepisy uregulowane zar6wno w pierwotnych, jak
i wtornych unijnych aktach prawnych,

e zasady-polityki” — tworzone przez prawodawce i sedziego unij-
nego w oparciu o wigzace postanowienia instytucji Unii Europej-
skiej, ktore sa uchwalane w granicach jurysdykeji i na podstawie
okreslonej procedury,

e zasady-precedensy”, inaczej rozumiane jako ,zwykle” prece-
densy — tworzone przez sedziéw i obowigzujace jako prawo-
mocne zrodlo prawa UE.>

Zdzislaw Brodecki, opierajac system instytucjonalny Unii Europej-
skiej na powyzszych zasadach, uznal, ze istnienie trzech podstawowych
grup aktoréw instytucjonalnych w Unii stanowi punkt wyjscia do sfor-
mulowania nowej zasady czy tez szerzej — teorii trdjpodziatlu wiadz.
Zdaniem Brodeckiego rozwijanie procesow integracyjnych w Europie
wymaga harmonijnych relacji miedzy:

e wiladza reprezentujaca interes obywateli Unii (Parlament Euro-

pejski),

e wladza reprezentujaca interes panstw czlonkowskich (Rada,
Rada Europejska),

e wladza reprezentujaca interes Unii Europejskiej (Trybunat
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej, Komisja).

Dzialalno$¢ tych instytucji ma sie charakteryzowa¢ harmonijnym
wcielaniem w zycie znanych z filozofii prawa poje¢ demokracji, efektyw-
nosci i sprawiedliwosci, co — jak zauwazyl Brodecki — mozna uznaé za
model idealny, akceptowany w Traktacie Lizbonskim ze wzgledu na na-
rastajacy problem deficytu demokracji w UE, nieche¢ do wzmacniania
pozycji Komisji i ambiwalentny stosunek do aktywnoSci orzeczniczej
Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE. Temu ostatniemu zarzuca sie stworze-
nie swoistego ,rzadu sedziéow” nieodpowiedzialnego politycznie,
zmniejszajacego znaczenie prawodawstwa krajowego i ograniczajacego
suwerenno$¢ panstw cztonkowskich.6

Przyklad Trybunatu Sprawiedliwos$ci wskazuje na znaczenie trwaja-
cych juz kilkadziesiat lat konfliktow kompetencyjnych, ktore pojawiaja
sie miedzy zwolennikami prymatu prawa Unii Europejskiej nad krajo-
wym a wyznajacymi tradycyjny poglad o suwerennosci panstw narodo-
wych. W wielu sprawach, np.: Costa p. ENEL (6/64), Walt Wilhelm
(14/68), Simmenthal (106/77) oraz Internationale Handelsgesells-

5 Ibidem.
6 Z.Brodecki, Prawo integracji w Europie, Warszawa 2006, s. 36—39.
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chaft (11/70), podkredla sie nie tylko prymat prawa Unii Europejskiej
nad krajowym, ale takze znaczenie podzialu kompetencji miedzy pan-
stwa i instytucje europejskie, ktore w swojej dzialalnosci nie powinny
wykracza¢ poza nadane im uprawnienia’. Wskazuje na to czesto przy-
taczana teza wyroku Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
(dawniej Trybunalu Sprawiedliwos$ci) w sprawie Internationale Handels-
gesellschaft, zgodnie z ktora: ,,waznosé srodkéw stosowanych przez
instytucje Wspoélnot [Unii Europejskiej — M.R.] moze by¢ oceniana wy-
tgcznie w Swietle prawa wspolnotowego [obecnie prawa Unii Europej-
skiej — przyp. M.R.]. Prawo wynikajqce z Traktatu [Traktatu ustana-
wiajacego Wspodlnote Europejska — M.R.], bedqcego niezaleznym
zrodlem prawa, nie moze byé z samej swej natury uchylone przez
prawo wewnetrzne, niezaleznie od jego rangi, bez podwazenia jego
charakteru jako prawa wspélnotowego 1 bez podawania w wqtpli-
wos¢ podstaw prawnych Wspélnoty. W zwiqzku z tym waznos¢ srod-
kow Wspolnoty oraz ich skutecznosé w prawie wewnetrznym nie mo-
ze by¢ podwazana przez stwierdzenie, ze jest ono rzekomo przeciwne
prawom fundamentalnym sformulowanym w konstytucji panstwa
cztonkowskiego czy tez zasadom jego konstytucyjnej natury”.8
Nalezy zauwazy¢, ze istnieje wiele klasyfikacji zasad regulujacych re-
lacje miedzyinstytucjonalne w Unii Europejskiej. Marta Witkowska, do-
konujac proby wyjasnienia zasad instytucjonalnych UE w szerszym
konteks$cie normatywnym, podkresla ich systemowy charakter. W jej
ujeciu zasady systemowe to procedury traktatowe, nad ktorych zastoso-
waniem czuwa Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.® Uznaje
ona, ze u podstaw konstrukeji instytucjonalnej Unii Europejskiej, sta-
nowigcych o réznym stopniu i rodzaju interakcji miedzy instytucjami
i organami, leza zasady: rbwnowagi instytucjonalnej, jednolitych ram
instytucjonalnych, autonomii instytucjonalnej, lojalnej wspolpracy
miedzyinstytucjonalnej oraz zasada ograniczonych kompetencji (upo-
waznienia jednostkowego).'® Wspominany juz Z. Brodecki wyr6znia za-
sady: rownowagi instytucjonalnej, autonomii instytucjonalnej, jednoéci
instytucjonalnej, r6znorodnosci instytucjonalnej oraz wiernosci celom

7 Z.Brodecki, Substrat-prawo w: Europa urzednikow, red. Z.Brodecki, Warszawa
20009, s. 61.

8 Sprawa 11/70 Internazionale Handelsgesellschaft GmbH p. Einfuhr — und Vorrat-
sstelle fiir Getreide und Futtermittel, Zb. Orz. 1970, s. 1161 w: Prawo Wspélnot Europej-
skich. Orzecznictwo, red. W.Czaplinski, R.Ostrihansky, P.Saganek, A.Wyrozumska,
Warszawa 2005, S. 44.

9 M. Witkowska, op.cit., s. 21.

1 Ibidem, s. 121.
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Unii Europejskiej.’ Jedng z nowszych klasyfikacji zasad rzadzacych
dzialalnoscia instytucji i organéw unijnych prezentuje Maciej Gorka.
W jego ujeciu na podstawie art. 13 TUE mozna wyr6zni¢ zasady: auto-
nomii instytucjonalnej, rownowagi instytucjonalnej, jednolitych ram
instytucjonalnych oraz lojalnej wspoétpracy.*?

Na uwage zashuguje fakt, ze wskazani autorzy kazdorazowo wymie-
niali cztery zasady systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej, tj. za-
sade autonomii instytucjonalnej, zasade rownowagi instytucjonalnej,
zasade jednolitych ram instytucjonalnych (jednosci instytucjonalne;j
u Z. Brodeckiego) oraz zasade lojalnej wspolpracy miedzyinstytucjonal-
nej. Wydaje sie, ze tym wlasnie tropem podaza prawodawca unijny,
ktory dokonuje ekspozycji zasad systemu instytucjonalnego Unii Euro-
pejskiej w art. 13 TUE, zaliczajac do nich:

e zasade autonomii instytucjonalnej (art. 13 ust. 2 TUE), stano-
wiaca, ze kazda instytucja dziala w granicach uprawnien przy-
znanych jej na mocy traktatow;

e zasade rownowagi instytucjonalnej (art. 13 ust. 2), zgodnie
z ktora instytucja dziala zgodnie z procedurami, na warunkach
i w celach okreSlonych w traktatach. Nie moze tez wkraczaé
w kompetencje innych instytucji i organow;

e zasade jednolitych ram instytucjonalnych. Stanowi ona, ze Unia
dysponuje jednolitymi ramami instytucjonalnymi, ktére maja
na celu propagowanie jej wartos$ci, realizacje jej celow, shuzenie
jej interesom, interesom jej obywateli oraz interesom panstw
czlonkowskich, jak rowniez zapewnianie spdjnosci, skutecznosci
i cigglosci jej polityk oraz dzialan (art. 13 ust. 1 TUE);

e zasade lojalnej wspolpracy miedzyinstytucjonalnej, ktéra mozna
okresli¢ mianem szczegolnej zasady solidarnosci. Po wejsciu
w zycie Traktatu Lizbonskiego zostala ona po raz pierwszy zapi-
sana w traktatach. Zgodnie bowiem ze zdaniem drugim art. 13
ust. 2 TUE: , Instytucje lojalnie ze sobq wspétpracujq”. W dal-
szym ciggu jej podstawa jest ogblna zasada solidarnosci (regulu-
jaca relacje miedzy panstwami czlonkowskimi a instytucjami)
sformulowana w art. 4 TUE, co wynika takze z orzeczen Trybu-
nalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;j.

Ze wzgledu na istotna role, jaka odgrywaja przytoczone zasady w unij-

nym systemie instytucjonalnym, warto poddac je blizszemu ogladowi.

1 Z.Brodecki, Prawo..., S. 390—41.
2 J.Barcz, M. Gorka, System instytucjonalny Unii Europejskiej, Warszawa 20009,
s. XX.
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Zasada autonomii instytucjonalnej

Jak wspomniano, istota autonomii instytucjonalnej (art. 13 ust. 2
TUE) jest to, ze kazda instytucja dziala w granicach uprawnien przy-
znanych jej na mocy traktatow. Niniejsza zasade nalezy odro6zni¢ od
zasady autonomii prawa unijnego, zgodnie z ktéra prawo UE (daw-
niej prawo wspoélnotowe) stanowi nowy, odrebny porzadek prawny
i jest niezalezne od prawa krajowego panstw czlonkowskich.'3 O ile za-
sada autonomii prawa Unii Europejskiej ma fundamentalne znaczenie,
gdyz daje gwarancje jednolitego jego stosowania na obszarze calej UE,
to znaczenie zasady autonomii instytucjonalnej jest odmienne. Auto-
nomie instytucji unijnych nalezy w $wietle analizowanej zasady ro-
zumieé jako zespo6l praw, ktorych przyznanie pozwala instytucjom
m.in. na:

e uchwalanie nieoznaczonych aktow prawa UE (zblizonych pod
wzgledem charakteru do tzw. miekkiego prawa — soft law), ta-
kich jak: regulaminy, programy ogoblne, porozumienia miedzyin-
stytucjonalne, rezolucje Rady, komunikaty Komisji, deklaracje,'

e kreowanie organ6w pomocniczych,

e tworzenie wewnetrznych regul organizacji,

e wzmacnianie odrebno$ci instytucji przez okreslanie pozycji
prawnej jej funkcjonariuszy, ustalanie odrebnych zasad wykony-
wania przez nich pracy, zwlaszcza przez nadanie im przywilejow
i immunitetow.

Przykladem zapisow wplywajacych na zwiekszenie autonomii insty-
tucji unijnych sa protokoly dolaczone do TUE, TFUE i TEWEA. Z po-
stanowien Protokolu w sprawie przywilejow i immunitetéw Unii Euro-
pejskiej, zmienionego przez Traktat Lizbonski, wynika np., ze:*s

13 Por.: fundamentalne orzeczenia ETS w sprawach Van Gend z 5.02.1963 r. (sprawa
26/62) oraz Costa p. ENEL 7 15.07.1964 1. (sprawa 6/64).

14 J.Barcik i A. Wentkowska wskazuja, ze w sklad polityki prawa UE wchodza oprocz
twardego prawa (rozporzadzen, dyrektyw i decyzji) i soft law (zalecen i opinii) takze nie-
oznaczone akty prawa UE. Podobiefstwo miedzy nimi a miekkim prawem wynika
z faktu, ze akty nieoznaczone pozbawione sg obligatoryjnoéci i sankcyjnoéci. Autorzy ci
zauwazaja, ze na proces powstawania aktow nieoznaczonych wplywaja nie tylko zaloze-
nia o wspolpracy miedzy instytucjami prawodawczymi UE a Trybunalem Sprawiedliwo-
$ci, ale takze orzecznictwo TS UE. Por.: J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europej-
skiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2011.

15 Protokot (nr 7) w sprawie przywilejow i immunitetéw Unii Europejskiej, Dz.Urz.
UE, C 83, 30.03.2010 1., S. 266.
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34

lokale i budynki Unii sa nietykalne, a jej mienie i aktywa nie pod-
legaja zadnym $rodkom przymusu administracyjnego lub sado-
wego bez upowaznienia Trybunalu Sprawiedliwosci (art. 1);
archiwa UE sa nietykalne (art. 2);

swoboda przeplywu czlonkow Parlamentu Europejskiego podroé-
zujacych do lub z miejsca obrad Parlamentu Europejskiego nie
podlega zadnym ograniczeniom administracyjnym lub innym
(art. 8);

podczas sesji Parlamentu Europejskiego jego czlonkowie korzys-
taja z immunitetu rowniez na terytorium swojego panstwa (tak
samo jak czlonkowie parlamentu ich panstwa). Na terytorium
innego panstwa czlonkowskiego korzystaja z immunitetu chro-
nigcego przed zatrzymaniem oraz immunitetu jurysdykcyjnego.
Immunitet chroni takze czlonkéw podczas ich podrézy do
1 z miejsca, gdzie odbywa sie posiedzenie Parlamentu Europej-
skiego (art. 9);

urzednicy i inni pracownicy Unii Europejskiej (wykonujacy
swoje funkcje np. w Komisji) na terytorium panstw cztonkow-
skich korzystaja z immunitetu jurysdykcyjnego odnoénie do do-
konywanych przez nich czynno$ci stuzbowych. Korzystaja z tego
immunitetu rowniez po zakonczeniu pelhienia funkcji (art. 12
pkt a). Sa uprawnieni do korzystania z prawa przewozu bez
oplat z kraju ostatniego miejsca zamieszkania lub z kraju, kt6-
rego s3 obywatelami, mebli i przedmiotoéw osobistego uzytku
(art. 12 pkt ¢) lub przywozu bez oplat samochodu (art. 12 pkt d)
przy podejmowaniu pracy po raz pierwszy w danym kraju,
a takze prawa ponownego wywozu bez oplat mebli i przedmio-
tow osobistego uzytku oraz samochodéw po ustaniu funkcji
w tym kraju, w stopniu uznanym przez rzad danego kraju za nie-
zbedny;

urzednicy i inni pracownicy UE objeci sa podatkiem na jej rzecz,
a jednoczesnie zwolnieni z krajowych podatkéw od dochodow,
wynagrodzen i dodatkow wyplacanych im przez Unie na warun-
kach i zgodnie z procedurami okre$lanymi przez Parlament Eu-
ropejski i Rade, stanowigce w drodze rozporzadzen zgodnie ze
zwykla procedura prawodawcza i po konsultacji z zainteresowa-
nymi instytucjami (art. 13);

Parlament Europejski i Rada, stanowiagc w drodze rozporzadzen
i po konsultacji z zainteresowanymi instytucjami, okreslaja sys-
tem $wiadczen socjalnych obejmujacy urzednikéw i innych pra-
cownikow UE (art. 15).
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Kluczowa role w sprecyzowaniu zasady autonomii instytucjonalne;j
odegral Trybunal Sprawiedliwosci. Jak juz wspomniano, przejawem czy
tez pozytywnym aspektem stosowania tej zasady jest przyznanie insty-
tucjom uprawnienia do uchwalania regulaminéw wewnetrznych, usta-
nawiania organow kierownictwa wewnetrznego oraz organizowania
aparatu organizacyjnego. Na negatywny, wywolujacy znaczne kontro-
wersje, aspekt zasady autonomii instytucjonalnej uwage zwrdcili m.in.
Cezary Mik i Zdzislaw Brodecki. Zdaniem tych badaczy wyraza sie on
w zakazie ingerencji w autonomie panstwa czlonkowskiego lub instytu-
¢ji.’® Wérod wielu przyktadow warto wskazaé sprawe 293/83 Les Verts.
Ze stanu faktycznego wynikalo, ze francuska partia ekologiczna Les
Verts (,Zieloni”) podniosta zarzut, iz PE, ktéry przeznaczyl $rodki ze
swojego budzetu dla partii politycznych na ,kampanie informacyjng”
przed wyborami do PE w 1984 r., rezerwujac niewielka cze$¢ funduszy
dla ugrupowan, ktore po raz pierwszy startowaly, faktycznie je dyskry-
minowal. Ponadto ,,Zieloni” wskazywali, ze PE wkroczyl w kompetencje
panstw czlonkowskich, w zwigzku z czym zwrdcili sie do Trybunalu
z wnioskiem o uniewaznienie kampanii. Trybunal Sprawiedliwosci
uznal, ze kampania informacyjna narusza kompetencje panstw czlon-
kowskich dotyczace podziatu srodkow finansowych na kampanie wy-
borcza oraz postanowienia aktu dotyczacego wyboru przedstawicieli do
zgromadzenia w wyborach bezposrednich i powszechnych. Z tego tez
wzgledu schemat przejety przez PE dla finansowania kampanii zostat
uznany za bezprawny.”

Na obowigzywanie zasady autonomii instytucjonalnej zwrdcil
uwage rowniez Trybunal Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej w kontek-
$cie immunitetow i przywilejow przystlugujacych postom Parlamentu
Europejskiego. Przykladem jest jego wyrok w sprawach polaczonych
Alfonso Luigi Marra p. Eduardo De Gregorio (C-200/07) 1 Antonio
Clemente (C-201/07).8

Przedmiotem sprawy byl wniosek wloskiego sadu krajowego (Corte
Suprema di Cassazione) o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
wykladni art. 9 Protokolu w sprawie przywilejow i immunitetow Wspol-

16 Por.: C.Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t.1,
Warszawa 2000; Z. Brodecki, Prawo..., op.cit., s. 40.

7 Sprawa 294/83 Partie Ecologiste ,Les Verts” p. Parlamentowi Europejskiemu,
Zb. Orz. 1986, s. 1339.

18 Por.: Wyrok Trybunatu (Wielkiej Izby) z 21.10. r. (wnioski o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym zlozone przez Corte Suprema di Cassazione, Wlochy) w spra-
wach polgczonych: Alfonso Luigi Marra p. Eduardo De Gregorio (C-200/07), Antonio
Clemente (C-201/07), Zb. Orz. 2008, s. I-7929.
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not Europejskich? oraz art. 6 ust. 2 regulaminu Parlamentu Europej-
skiego. Osagdowi trybunatu zostalo zatem poddane zagadnienie immu-
nitetu jurysdykcyjnego, z ktérego korzystaja czlonkowie Parlamentu
Europejskiego.

Obydwie sprawy, bedace podstawa niniejszego wniosku, dotyczyly
pozwdéw o zniestawienie, wniesionych przeciwko wloskiemu postowi do
PE. Pozwany w postepowaniu przed sadem krajowym Alfonso Luigi
Marra byt poslem Parlamentu Europejskiego w latach 1994-1999.
W czasie gdy pelnil obowiazki w PE, rozprowadzal ulotki krytykujace
wloski wymiar sprawiedliwoSci oraz poszczegolnych sedzidw. Antonio
Clemente oraz Eduardo De Gregorio, ktérzy byli wymienieni w ulotkach,
wniesli pozwy o zniestawienie przeciwko eurodeputowanemu. Poniewaz
sad pierwszej instancji przychylil sie do ich zadan i zasadzil zado$cuczy-
nienie na ich rzecz, A.L.Marra odwolal sie do Corte d’Appelo di Napoli
(sadu apelacyjnego w Neapolu). W wyrokach z 23 stycznia i 6 marca
2002 r. (w przypadku A.Clemente) oraz z 22 lutego 2002 r. (w przy-
padku E. De Gregorio) Corte d’Appelo di Napoli podtrzymal wyroki sadu
pierwszej instancji, orzekajac, ze bedace przedmiotem postepowania
wypowiedzi nie byly objete Protokolem w sprawie przywilejow i immu-
nitetow Wspdlnot Europejskich. A.L. Marra wniost skarge kasacyjnag do
Corte Suprema di Cassazione, podnoszac m.in., ze Corte d’Appelo di Na-
poli blednie zastosowatl art. 6 regulaminu Parlamentu Europejskiego,
ktory okresla postepowanie dotyczace wnioskdw o uchylenie immuni-
tetu posta PE. W wyniku skargi Corte Suprema di Cassazione zwrdcil sie
do Trybunatu Sprawiedliwoéci z nastepujacymi pytaniami:

e czy sad, przed ktorym toczy sie postepowanie cywilne wobec po-
sla PE, musi zwroéci¢ sie do Parlamentu Europejskiego o uchyle-
nie mu immunitetu, w przypadku gdy posel nie zwroécil sie do PE
o skorzystanie z przystugujacego mu immunitetu, oraz

e czy sad krajowy moze orzeka¢ samodzielnie co do tego, czy za-
chowanie posla PE objete jest immunitetem, gdyby Parlament
Europejski nie wyrazil zamiaru utrzymania immunitetu danego
posla.

Odpowiadajac na powyzsze pytania, trybunal zaznaczyl istnienie au-
tonomii instytucjonalnej wyrazajacej sie odrebnym statusem posta Par-
lamentu Europejskiego. Zdaniem TS UE w przypadku powoddztwa o od-
szkodowanie wniesionego przeciwko postowi europejskiemu wykladnia
odpowiednich przepiséw Protokolu w sprawie przywilejoéw i immunite-

9°0.J., L152,13.07.1967, s. 13.
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tow Unii Europejskiej oraz regulaminu Parlamentu Europejskiego po-
zwala przyjac, ze:

e jezeli sad krajowy, rozstrzygajacy w przedmiocie tego powddz-
twa, nie otrzymal zadnej informacji dotyczacej wniosku rzeczo-
nego posla zlozonego w Parlamencie Europejskim, w celu sko-
rzystania z immunitetu ustanowionego w art. 9 Protokotu
w sprawie przywilejow i immunitetéw Wspolnot Europejskich
z 8 kwietnia 1965 r. (po wejSciu w zycie Traktatu Lizbonskiego —
Protokotu nr 7 w sprawie przywilejow i immunitetéw Unii Euro-
pejskiej) nie jest zobowigzany zwroci¢ sie do Parlamentu Euro-
pejskiego o zajecie stanowiska w kwestii zaistnienia przestanek
tego immunitetu;

e jezeli sad krajowy zostal poinformowany, ze posetl ten zlozyl
w Parlamencie Europejskim wniosek o skorzystanie z rzeczo-
nego immunitetu w rozumieniu art. 6 ust. 3 regulaminu Parla-
mentu Europejskiego, powinien zawiesi¢ postepowanie i zwrocic¢
sie do PE o zajecie stanowiska w jak najkrotszym terminie;

e jezeli sad krajowy uzna, ze rzeczonemu postowi przystuguje im-
munitet ustanowiony w art. 9 Protokolu w sprawie przywilejow
i immunitetéw Wspolnot Europejskich, jest zobowigzany odda-
li¢ powodztwo wniesione przeciwko zainteresowanemu postowi
europejskiemu.?®

Niewatpliwym wsparciem dla zapewnienia stosowania zasady auto-

nomii instytucjonalnej Unii Europejskiej sa postanowienia art. 4 TUE
wskazujacego na zakaz podejmowania przez panstwa czlonkowskie
wszelkich Srodkow, ktére moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celow
Unii. To ,negatywne” zobowigzanie panstw czlonkowskich uzupelnia
~pozytywne” zobligowanie ich do podjecia wszelkich srodkéw w celu za-
pewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z traktatéw lub aktow
instytucji UE. Mozna mie¢ tu watpliwoSci, czy owe Srodki dotycza takze
aktow instytucji unijnych o charakterze nienazwanym (nieoznaczo-
nym), np. regulaminéw lub porozumien instytucjonalnych. Posluzenie
sie jednak wykladnia kontekstowa postanowien traktatow pozwala od-
powiedzie¢ na to pytanie twierdzaco.?' Biorac pod uwage usytuowanie
i relacje aktow nienazwanych z aktami prawa pierwotnego i pochod-
nego, mozna uznac, ze akty nienazwane stanowia swego rodzaju kate-

20 Por.: Orzeczenie TS UE C-200/07 i C-201/07 w sprawie Marra, Zb. Orz. 2008,
s. I-7929.

21 Szerzej na temat wykladni kontekstowej: A.Kozlowski, Interpretacja traktatu
miedzynarodowego w Swietle jego kontekstu, Warszawa 2002.
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gorie posrednia miedzy miekkim a twardym prawem unijnym. Przykla-
dem sa porozumienia miedzyinstytucjonalne zawierane miedzy insty-
tucjami UE w zwiazku z wykonywaniem ich kompetencji, ktore przewi-
duje art. 295 TFUE.?2 Umowy tego typu moga znacznie przyczyniac sie
do przyjmowania aktéw prawa wtornego.

Zasada rownowagi instytucjonalnej

Wsérod najwazniejszych zasad systemu instytucjonalnego Unii Eu-
ropejskiej poczesne miejsce zajmuje zasada rownowagi instytucjonal-
nej, ktéora Trybunal Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej zbudowal na
Monteskiuszowskiej koncepcji trojpodziatu wladz. Jean-Paul Jacqué la-
czy te zasade z doktryna ultra vires, a przez to bezposrednio z idea rza-
dow prawa.?3 Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwo$ci wiaze analizo-
wang zasade z systemem dystrybucji wladzy miedzy rézne instytucje
unijne, przy czym kazdej z nich przypisuje osobna role zaréwno w struk-
turze instytucjonalnej UE, jak i w dziedzinie powierzonych jej zadan.
Zasada ta oddaje zatem sposdb podzialu zadan i kompetencji miedzy
poszczegblne instytucje UE.?4 Jej podstaw mozna sie doszukiwac
w art.7 TFUE. Wynika z niego, ze Unia zapewnia spojno$¢ swoich poli-
tyk i dzialan, uwzgledniajac wszystkie swe cele, w my$l zasady przyzna-
nia kompetencji. Istotny jest tu takze art. 13 ust. 2 TUE stanowiacy, ze
kazda instytucja dziala zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach
okre$lonych w traktatach. Nie moze ona tez wkracza¢ w kompetencje
innych instytucji i organow.

Przedmiotowa zasade mozna zatem laczy¢ z zasada kompetencji po-
wierzonych, co wynika z faktycznego powierzenia ich instytucjom, ktore
maja rownowazy¢ swoje uprawnienia. Nalezy tu jednak zwrdci¢ uwage
na fakt, ze tzw. kompetencje kompetencji, czyli ustalenie zakresu wladzy
organizacji i jej organow, nadal posiadaja panstwa czlonkowskie.?5 Ich
interesy nieustannie $cieraja sie z interesami unijnymi. Z tego wzgledu

22 Zgodnie z jego trescig Parlament Europejski, Rada i Komisja konsultujac sie wza-
jemnie, ustalaja warunki wspoélpracy. W tym celu moga, w poszanowaniu traktatow, za-
wiera¢ porozumienia miedzyinstytucjonalne, ktére maja wigzacy.

23 J.P.Jacqué, The Principle of Institutional Balance, ,Common Market Law Re-
view” vol. 41/2004, s. 383—388.

24 Wyrok TSUE w sprawie C-70/88 Parlament p. Radzie Wspélnot Europejskich
(,Czarnobyl”), Zb. Orz. 1990, s. 2042.

25 J. Galster, C.Mik, Podstawy europejskiego prawa wspélnotowego. Zarys wy-
ktadu, Torun 1998, s. 74.
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utrzymanie zasady rownowagi instytucjonalnej wydaje sie konieczne dla
zapewnienia prawidlowego funkcjonowania Unii Europejskie;j.

Po wejéciu w zycie Traktatu Lizbonskiego system instytucjonalny
UE oparty jest w dalszym ciggu na podziale na miedzyrzadowe ,rady”,
ktore reprezentuja interesy panstw cztonkowskich, i Komisje tradycyj-
nie chronigca racje UE. Podobna role odgrywa Parlament Europejski,
cho¢ po zmianach wprowadzonych przez Traktat Lizbonski reprezen-
tuje on gtéwnie interesy obywateli Unii Europejskiej.2® Trybunat Spra-
wiedliwos$ci Unii Europejskiej, jako instytucja czuwajaca nad poszano-
waniem przepiséw przy wykladni i stosowaniu prawa UE, takze
reprezentuje interesy unijne. Zasada rownowagi instytucjonalnej za-
pewnia wlasciwe zbilansowanie intereséw niniejszych instytucji. Bedac
w istocie regula dystrybucji wladzy, zakladajaca przyznanie okre$lonych
zadan i uprawnien wladczych poszczeg6lnym instytucjom UE, nie sta-
nowi ona ,prostego” odzwierciedlenia trojpodzialu wladzy, ale przypo-
mina go tylko do pewnego stopnia. Obowigzuje bowiem na poziomie
wykraczajacym poza ramy dzialania poszczegbdlnych panstw czlon-
kowskich.?”

Nalezy zauwazy¢, ze kategoria wladzy, ktérej uzywa sie przy ukazy-
waniu funkcjonowania réwnowagi instytucjonalnej, bywa rozpatry-
wana lacznie z silg oddzialywania poszczegblnych instytucji na siebie,
jak rowniez na panstwa czlonkowskie, na wielu ré6znych poziomach.
Jorg Monar dostrzega, ze glbwnym motywem dzialania instytucji jest
powiekszanie kompetencji w sze$ciu wymiarach:28

e Kkonstytucyjnym — przez zwiekszenie sily oddzialywania danej

instytucji na cala Unie Europejska, np. dzieki uprawnieniom
w zakresie zmiany traktatow, procedurze budzetowej, oraz
zwiekszaniu stopnia autonomii,

e legislacyjno-politycznym — polegajacym na zwiekszaniu sily ini-

cjatyw poszczeg6lnych instytucji, zwlaszcza mozliwosci wplywa-
nia na ksztalt legislacji unijnej,

26 Zauwazmy, ze w poréwnaniu ze stanem sprzed wejScia w zycie Traktatu Lizbon-
skiego nastgpila znaczgca zmiana. Weze$niej obowiagzujacy art. 189 TWE wskazywal, ze
»Parlament Europejski ztozony jest z przedstawicieli narodéw paristw cztonkowskich”.
Po zmianach wprowadzonych przez TL w art. 14 ust. 2 TUE czytamy: ,,w sktad Parla-
mentu Europejskiego wchodzq przedstawiciele obywateli Unii”. Mozna z tego wysnué
wniosek, ze charakter mandatu do PE przybral postaé europejska.

27 T.Dubowski, Zasada réwnowagi instytucjonalnej. Wybrane problemy w: Za-
sady ogélne prawa wspéblnotowego, red. C.Mik, Torun 2007, s. 128—129.

28 J.Monar, The European Union’s institutional balance of power after the Treaty
of Lisbon w: The European Union after the Treaty of Lisbon: visions of leading policy-
makers, academics and journalists, Luxembourg 2011, s. 60—89.
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e decyzyjnym — gdzie sila instytucji UE mierzona jest uprawnie-
niami decyzyjnymi przyznanymi przez traktaty zaréwno w za-
kresie aktow o charakterze wigzacym (np. postanowienia budze-
towe), jak rowniez niewigzacym (rekomendacje),

e implementacyjnym — gdzie na zwiekszenie sie lub zmniejszenie
sily instytucji wplywa stopien implementacji prawa UE przez
rzady panstw czlonkowskich,

o efektywno$ciowym — gdzie sila instytucji czerpana jest ze zmian
politycznych, ktore gdy sa umiejetnie wykorzystane, moga sie
przyczyni¢ do zwiekszenia skutecznosSci dzialania instytucji,
a takze zapewni¢ im polityczne przywodztwo,

e wizerunkowym — zwigzanym z sila oparta na pozytywnym wize-
runku, aktywnos$cia medialna.

Analiza rozkladu sil w Unii Europejskiej po wej$ciu w zycie Traktatu
Lizbonskiego sklania J.Monara do postawienia tezy, jakoby najwiek-
szemu wzmocnieniu ulegly Parlament Europejski i Rada Europejska,
relatywnie ostabione za$ zostaly Komisja i Rada UE. To rozumowanie
jest jednak obarczone stabo$cia zwiazana z malo przejrzystym, wielo-
wymiarowym, czesto trudnym do jednoznacznego zakwalifikowania
uczestnictwem instytucji Unii Europejskiej w funkcjonowaniu jej sys-
temu politycznego. Trudno przeciez wymagac, aby w okresie trudnosci
finansowych i gospodarczych w strefie euro Komisja, postrzegana przez
zadluzone panstwa Europy Poludniowej jako bezwzgledny egzekutor
anonimowej woli unijnego ratio, mogla pod wzgledem atrakcyjnosci
wizerunkowej prezentowacé sie rownie korzystnie jak Rada Europejska.
Ta ostatnia daje impuls do dzialania Unii Europejskiej, a zatem jest po-
strzegana na og6l pozytywnie, jako instytucja dzialajaca na najwyzszym
szczeblu i dajaca sie ,spersonalizowac”, czego Komisja uczynic nie jest
w stanie.

Mimo slabosci dostrzegalnych w ujeciu J.Monara, analizowanie
zwiekszenia lub zmniejszenia sie wplywu instytucji na dzialalnosé¢é UE
w Swietle Traktatu Lizbonskiego jest nie tylko zasadne, ale tez pozwala
na postawienie tezy, ze w $redniej i dlugiej perspektywie prawdopo-
dobne jest oslabienie znaczenia Rady UE i Komisji w unijnym systemie
instytucjonalnym. Ta pierwsza, zmuszona do dzielenia uprawnien legi-
slacyjnych z Parlamentem Europejskim i tracgca potencjal do nadawa-
nia tonu dzialaniom Unii na rzecz Rady Europejskiej, by¢ moze z cza-
sem zamieni sie de facto w organ, ktory mozna by okresli¢ jako
»~Super-COREPER”. W takim przebiegu wydarzen Rada stalaby sie cia-
tem doradczym Rady Europejskiej. Na zmierzanie ku takiemu scenariu-
szowi moze wskazywac to, ze panstwa czlonkowskie po wejsciu w zycie
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Traktatu Lizbonskiego moga formalnie odwolywaé sie do Rady Euro-
pejskiej na gruncie art. 48, art. 82 ust. 3, art. 83 ust. 3, art. 86 ust. 1,
art. 87 ust. 1 TFUE jako superarbitra majacego prawo do zawieszenia
zwyklej procedury prawodawczej.?® Nietrudno zauwazy¢, ze niniejsze
uprawnienie Rady Europejskiej zwieksza jej znaczenie w unijnym sys-
temie instytucjonalnym kosztem nie tylko Parlamentu Europejskiego,
ale takze Rady UE.

Z kolei na relatywne zmniejszenie znaczenia Komisji wplywa fakt,
ze po wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego instytucja ta znalazla sie
miedzy zyskujacymi nowe uprawnienia Parlamentem Europejskim
i Rada Europejska. Wydaje sie, ze potencjalny wzrost znaczenia Rady
Europejskiej i tendencja do ,,zinstrumentalizowania” Komisji, jako me-
chanizmu, za pomoca ktérego mozna zrealizowaé ogblne wytyczne, po-
winny by¢ dla KE sygnatem do zacie$niania wspolpracy z Parlamentem
Europejskim, zwlaszcza w zakresie strategicznych celéw obu instytucji.

Do doprecyzowania zasady rownowagi instytucjonalnej przyczynit
sie Trybunal Sprawiedliwo$ci.3® W znaczeniu pozytywnym instytucje
i organy UE, kierujac sie owa zasada, musza:

e dziala¢ w granicach uprawnien przyznanych w TUE i TFUE,3'

e realizowac swoje kompetencje w poszanowaniu praw innych insty-

tucji.3?

Jednocze$nie w aspekcie negatywnym:

e instytucje i organy UE nie moga pozbawia¢ sie kompetencji przy-

znanych im przez traktaty,

e obowiazuje je zakaz przekazywania wlasnych uprawnien innym in-

stytucjom.33

Tom Dubowski przyznaje, ze zasadnicze znaczenie dla wlasciwego
postrzegania zasady rownowagi instytucjonalnej ma analiza takich jej
elementow tre$ciowych jak zakaz przekazywania wlasnych uprawnien

29 Zgodnie z art. 48 TUE, ktory stanowi o przyjmowaniu $§rodkéw w dziedzinie za-
bezpieczenia spolecznego przez Parlament Europejski i Rade zgodnie ze zwyklg proce-
dura prawodawcza: ,,Jezeli cztonek Rady uzna, ze projekt aktu ustawodawczego [...]
mogtby naruszaé istotne aspekty jego systemu zabezpieczenia spoltecznego, w szczegol-
nosci jego zakres stosowania, koszty lub strukture finansowgq, lub mégtby naruszyé
strukture finansowq tego systemu, moze zazqda¢ przedtozenia tej kwestii Radzie Eu-
ropejskiej. W takim przypadku zwykla procedura prawodawcza zostaje zawieszona”.

30 M. Witkowska, op.cit., s. 122.

31 Por.: sprawa C-70/88, op.cit., pkt 21 orzeczenia.

32 M. Kenig-Witkowska, Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2004,
s. 128; K. Leanerts, P.van Nuffel, Constitutional Law of the European Union, London
2005, S. 560.

33 M. Witkowska, op.cit., s. 122.
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innym instytucjom oraz nakaz poszanowania kompetencji innych insty-
tucji w wykonywaniu wlasnych zadan.34

Zakaz przekazywania (delegowania) wlasnych uprawnien innym in-
stytucjom nie zostal wyrazony wprost w przepisach traktatowych, co nie
przeszkodzilo Trybunalowi Sprawiedliwo$ci wywnioskowaé go z tresci
Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote Wegla i Stali. W spra-
wie Meroni p. Wysokiej Wladzy z 1956 r., w ktorej Trybunal Sprawied-
liwosci po raz pierwszy uzyt okreélenia ,réwnowaga wladz”, uznat on,
ze decyzja indywidualna wydana przez Wysoka Wladze, nakladajaca na
przedsiebiorstwo obowiazek poniesienia okreslonych oplat zwigzanych
z wwozem zlomu, powinna zosta¢ uniewazniona.3> Podstawe jej podje-
cia stanowily bowiem ustalenia jednego z organ6w brukselskich (ang.
Brussels Agencies), ktéremu upowaznienie do tego typu dzialan prze-
kazala Wysoka Wladza. Przyznajac zbyt duzy zakres uznaniowosci de-
cyzyjnej organom brukselskim, przekazala cze$¢ swoich kompetencji
dyskrecjonalnych organom, ktére na gruncie TWE w sytuacji skorzys-
tania z nich nie ponosilyby zadnej odpowiedzialno$ci za wykorzystanie
owych kompetencji. Bylyby zatem ,ponad traktatem”, co uznano za nie-
mozliwe do pogodzenia z zasadg rownowagi instytucjonalnej. Sformu-
lowany w sprawie Meroni p. Wysokiej Wladzy zakaz przekazywania
wlasnych kompetencji innym instytucjom nie miat charakteru absolut-
nego. Dotyczyl jedynie przekazywania precyzyjnie opisanych kompe-
tencji okreSlonym instytucjom. Pozwalal natomiast na ogblne przesu-
niecia kompetencyjne.3°

Odmienny charakter ma inny element zasady réwnowagi instytu-
cjonalnej, ktorym jest nakaz poszanowania kompetencji instytucji
wspolnotowych. Nakaz 6w przed wejSciem w zycie Traktatu Lizbon-
skiego zyskal podstawe traktatowa w art. 7 TWE. W obecnym stanie
prawnym jego tre$¢ wyraza art. 13 TFUE. W decydujacej mierze do
sprecyzowania tego nakazu przyczynil sie Trybunal Sprawiedliwosci,
m.in. w wyroku w sprawie SA Roquette Freires p. Radzie Wspélnot Eu-
ropejskich z 1980 r.37

Przedmiotem postepowania w przywolanej sprawie byl wniosek
o uniewaznienie jednego z rozporzadzen Rady, wydanego bez zgody Par-

34 T. Dubowski, Zasada..., s. 131.

35 Sprawa 9/56. Meroni & Co. Industrie Metallurgiche SpA p. Wysokiej Wladzy Eu-
ropejskiej Wspolnoty Wegla i Stali, http://www.doc.ukie.gov.pl/dt/61956J0009.doc.

36 T. Dubowski, op.cit., s. 134.

37 Orzeczenie ETS 138/79, SA Roquette Fréires p. Radzie Wspdlnot Europejskich,
Zb. Orz. 1980, s. 3333.
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lamentu Europejskiego, a dotyczacego problematyki wchodzacej w za-
kres Wspdlnej Polityki Rolnej (ustanowienia stalych kontyngentéw na
produkcje izoglukozy), jakie podlegalo rezimowi Owczesnego art. 43
TEWG (obecnie art. 43 TFUE). Powdd — francuska firma Roquette
Freires — wskazal, ze wydanie rozporzadzenia nastapilo z pominieciem
Parlamentu Europejskiego, ktorego komisje co prawda zajmowaly sie tg
kwestia, ale nie zdolaly uzgodni¢ stanowiska przed koncem kadencji
owczesnego PE. Linia obrony Rady opierala sie na argumencie, ze ocze-
kiwanie na wydanie opinii przez nowo wybrany Parlament Europejski
bylo niemozliwe, a ponadto wymog wydania opinii nie mial charakteru
bezwzglednego, lecz pozostawial Radzie pewien margines swobody,
zwlaszceza w sytuacji, gdy oczekiwanie na opinie zablokowatoby proces le-
gislacyjny. Co wiecej, jak dowodzila Rada, postanowienia Traktatu usta-
nawiajacego EWG jedynie zobowigzuja Rade do stworzenia Parlamen-
towi Europejskiemu mozliwo$ci wydania opinii, a nie do uzyskania takiej
opinii. W niniejszej sprawie trybunat stwierdzil, ze: ,,Konsultacje [...] sta-
nowiq srodek pozwalajqcy Parlamentowi na uczestniczenie w procesie
prawodawczym Wspoélnoty. Kompetencja ta stanowi istotny czynnik
réwnowagi instytucjonalnej [...] Wlasciwa konsultacja z Parlamentem
w przypadkach przewidzianych traktatem stanowi zatem podstawowq
formalnosé, ktorej pominiecie powoduje niewaznosé rzeczonego aktu
prawnego. Dochowanie tego wymogu oznacza, ze Parlament wyrazit
swojq opinie. Nie mozna zaakceptowaé stanowiska, ze wymaog zostat
spetniony tylko przez zwrocenie sie poprzez Rade o wydanie opinii, je-
zeli zadna opinia nie zostanie przez Parlament wydana”.38

W sprawie SA Roquette Fréires p. Radzie Wspélnot Europejskich
potwierdzono zatem charakter zasady réwnowagi instytucjonalnej jako
nakazu poszanowania uprawnien instytucji UE, na co Trybunal Spra-
wiedliwos$ci zwracal uwage takze w innych orzeczeniach.3®

Istota rownowagi instytucjonalnej, jako zasady wyrazajacej prawnie
wigzacy nakaz poszanowania instytucji unijnych, w sposoéb pelny zostala
ukazanaw sprawie Parlament Europejskip. Radzie, zwanej sprawa Czar-
nobyl.4° Punktem wyjécia bylo wydanie przez Rade rozporzadzenia
w sprawie maksymalnej dawki napromieniowania zywnosci i paszy po ka-

38 Ibidem, punkty 33—34 orzeczenia.

39 Por. wyroki w sprawach: 139/79 Maizena Gmbh p. Radzie WE z 29.10.2980 r.,
http://eur-lex.europa.eu/LezUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61979J0139:DE:
HTML oraz C-408/95 Eurotunnel SA i inni p. SeaFrance z 11.11.1997, http://eur-lex.eur
opa.eu/LezUriServ/ LexUriServ.do?uri=CELEX: 61995J0408:DE:HTML [dostep
10.02.2012].

4° Wyrok TSUE w sprawie C-70/88..., op. cit., s. 2042.
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tastrofie w Czarnobylu. Przedmiotowy akt zostal wydany w trybie art. 31
TEWEA, ktory przewidywal ograniczong role Parlamentu Europejskiego
w stanowieniu norm ochrony zdrowia pracownikoéw i ludnoéci przed nie-
bezpieczenstwem promieniowania jonizujacego. Parlament Europejski
zaprezentowal poglad, ze rozporzadzenie powinno by¢ uchwalone w trybie
art. 95 TWE, z ktorym wigzalo sie zastosowanie procedury wspolpracy
rozszerzajace jego kompetencje w procesie stosowania prawa. W zwigzku
z tym PE wnidsl skarge o uniewaznienie rozporzadzenia Rady. Orzeczenie
TS UE okazalo sie by¢ kluczowe dla pojmowania zasady rownowagi insty-
tucjonalnej. Wynika z niego, ze kazda unijna instytucja musi egzekwowac
swoje prawa z szacunkiem dla praw pozostalych instytucji, a do utrzyma-
nia tej zasady obowiazany jest Trybunal Sprawiedliwosci.

Zasada jednolitych ram instytucjonalnych

Do najwazniejszych zasad unijnego systemu instytucjonalnego na-
lezy tez zaliczy¢ zasade jednolitych ram instytucjonalnych, ustanowiona
z chwilg powstania Unii Europejskiej. Przed wej$ciem w zycie Traktatu
Lizbonskiego regulowaly ja art. 3 i 5 TUE. Oznaczalo to, ze w swojej
dzialalnos$ci UE postugiwala sie instytucjami Wspolnot oraz Rada Eu-
ropejska, jako jedyna wlasng instytucja powolang w TUE. Wynikalo to
z tresci art. 5 TUE, w mysl ktérego Parlament Europejski, Rada, Ko-
misja, Trybunal Sprawiedliwo$ci oraz Trybunal Obrachunkowy uznane
zostaly za wlasciwe do rozpatrywania spraw i podejmowania dzialan
zwigzanych z realizacjq wszystkich celow Unii. Instytucje te byly ,,wypo-
zyczane” UE réwniez w zakresie II i III filara, bowiem — jak stanowil
art. 3 TUE — Unia czuwala nad spo6jnoscia catosci swoich dzialan ze-
wnetrznych, podejmowanych w ramach polityk w dziedzinach stosun-
kéw zagranicznych, bezpieczenstwa, gospodarczej i rozwoju.4* Wpro-
wadzenie tej zasady mialo zapewnié¢ spdjnos$¢ dzialan o roéznym
charakterze, ale shuzacych osiagnieciu komplementarnych celow.

Pod pojeciem ,jednolitych ram instytucjonalnych Unii Europej-
skiej” przed wejSciem w zycie Traktatu Lizbonskiego nalezalo zatem ro-
zumie¢ zespol instytucji wspolnotowych pozostajacych do dyspozycji
Unii Europejskiej, ktore pelnily rozne funkcje, ale miedzy ktérymi za-
chodzily okreélone traktatowo relacje i zalezno$ci.#> W praktyce ozna-

4t Art. 3 TUE.
42 A. Grzelak, Ramy instytucjonalne Unii Europejskiej w: Ustréj Unii Europejskiej,
red. J.Barcz, Warszawa 2010, s. 159.
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czalo to, ze trzy filary mialy wspoélna, jednolita strukture instytucjo-
nalna, bez tworzenia niepotrzebnych struktur réwnolegtych, ktore dzia-
talyby w poszczegolnych filarach. Ponizej, w tabeli 1., ukazano najwaz-
niejsze elementy zasady jednolitych ram instytucjonalnych sprzed
Traktatu Lizbonskiego.

Tabela 1. Jednolite ramy instytucjonalne UE przed wejsciem w Zycie
Traktatu Lizbonskiego

Lp. | Zasada jednolitych ram instytucjonalnych przed wejsciem w zycie Traktatu
Lizbonskiego

1. Unia nie posiadata wiasnego porzadku instytucjonalnego. Ramy instytucjonalne
byty wspélne dla catej Unii i Wspo6lnot (EWG, Euratom).

2. Instytucje Wspdlnot funkcjonowaty takze w ramach Il i lll filara UE na zasadzie
Wypozyczenia”.

3. Instytucje funkcjonowaty na warunkach okreslonych zaréwno w TWE, jak i TUE.

4. Instytucje Wspdlnot realizowaty cele wskazane nie tylko w traktatach

zatozycielskich, lecz takze w TUE.

Zrodlo: A.Grzelak, Ramy instytucjonalne Unii Europejskiej w: Ustréj Unii Euro-
pejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2010, s. 160.

Nalezy zauwazy¢, ze mimo zmian wprowadzonych Traktatem Liz-
bonskim, a zwlaszcza likwidacji struktury filarowej Unii, zasada jedno-
litych ram instytucjonalnych bedzie, w ograniczonym zakresie, obo-
wigzywaé w ujeciu sprzed 1 grudnia 2009 r. Dotyczy to unijnych aktow
prawnych w dziedzinie wspolpracy policyjnej i sadowej w sprawach
karnych, ktore zostaly przyjete przed ta data odno$nie do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci i Komisji. Czas trwania tej derogacji, wynoszacy piec
lat od momentu wejscia w zycie Traktatu Lizbonskiego, wynika
z art. 10 Protokolu 36, ktéry wskazuje na utrzymanie kompetencji
dwdch wymienionych instytucji w takim zakresie, w jakim posiadaly
je na mocy dawnego TUE w maksymalnie piecioletnim okresie przej-
Sciowym.43

Po Traktacie Lizboniskim zasada jednolitych ram instytucjonalnych
zostala wpisana do art. 13 ust. 1 TUE. Zgodnie z nim, UE dysponuje jed-
nolitymi ramami instytucjonalnymi, ktére majg na celu propagowanie
jej wartoSci, realizacje jej celow, shuzenie jej interesom, interesom jej
obywateli oraz interesom panstw czlonkowskich, jak réwniez zapewnia-

43 Ibidem, s. 161.
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nie spojnosci, skutecznosci i ciggloéci jej polityk oraz dzialan. Zasade
rozwinieto w art. 21 ust. 3 TUE, art. 7 TFUE i art. 5 ust. 2 TUE. Na Unie
nalozony zostal obowigzek czuwania nad spéjnoscia poszczegolnych jej
polityk i dzialan z uwzglednieniem wszystkich celow i zgodnie z zasada
przyznania kompetencji (art. 7 TFUE). Spojnos$¢ te zapewniaja i wspol-
pracuja w celu jej osiggniecia Rada i Komisja, wspomagane przez wy-
sokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpie-
czenstwa (art. 21 ust. 3 TUE). Unia, funkcjonujac w oparciu o zasade
jednolitych ram instytucjonalnych, jest w swoim dzialaniu ograniczona
przez regule przyznania kompetencji. Zgodnie z nig dziala wylacznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa czlonkowskie
w traktatach dla osiggniecia okre$lonych w nich celow. Natomiast
wszelkie kompetencje, ktore nie zostaly przyznane UE w traktatach, na-
leza do panstw czlonkowskich (art. 5 ust. 2 TUE).

Zasada lojalnej wspolpracy miedzyinstytucjonalnej

Zasada ta jest rownoznaczna z obowigzkiem lojalnego i solidarnego
postepowania w interakcjach miedzy instytucjami, konstytuowanego
przez szersza pod wzgledem zakresu podmiotowego i przedmiotowego
zasade lojalnej wspolpracy. Lojalna wspolprace miedzy organizacjami
krajowymi, instytucjami UE i panstwami czlonkowskimi nalezy uznaé
za jedna z podstaw funkcjonowania systemu instytucjonalnego i — sze-
rzej — systemu politycznego Unii Europejskiej. Chociaz przedmiotowa
zasada odgrywa wazna role w unijnym systemie instytucjonalnym, to
nie jest regula nowa, znang wylacznie w prawie UE. Jej podstaw mozna
sie dopatrywa¢ w ogdlnej zasadzie prawa — ,pacta sunt servanda”
(, umoéw nalezy dotrzymywac”), zapisanej w art. 26 Konwencji wieden-
skiej o prawie traktatow z 23 maja 1969 r.#4 Adam Lazowski, positkujac
sie ustaleniami poczynionymi przez Christiana W.A.Timmermansa,
wskazuje, ze zasada lojalnej wspolpracy obejmuje:

e obowiazek wspolpracy nalozony na organy krajowe oraz instytu-

cje Unii Europejskiej,

e obowigzek wspolpracy i wzajemnej pomocy cigzacy na pan-

stwach czlonkowskich,

e obowiazek wspolpracy z panstwami czlonkowskimi spoczywa-

jacy na instytucjach wspélnotowych (unijnych),

44 Dz.U. nr 74/1990, poz. 439.
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e obowiazek lojalnej wspolpracy miedzy instytucjami Unii Euro-
pejskiej.45

Przesledzenie ewolucji zasady lojalnej wspolpracy wskazuje, ze jej
zakres podlegal stopniowo interpretacji rozszerzajacej. Poczatkowo
obejmowata obowiazki panstw czlonkowskich oraz obowigzki instytucji
wspolnotowych zwigzane z realizacja celow Wspoélnot, a nastepnie Unii
Europejskiej. Obowiazek lojalnej wspdlpracy miedzy instytucjami wy-
nikal m.in. z aktywno$ci Trybunatu Sprawiedliwosci, a takze z deklara-
cji sktadanych przez same panstwa czlonkowskie, takich jak Deklaracja
w sprawie art. 10 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, do-
laczona do Traktatu z Nicei. Zgodnie z jej trescia: ,,...obowiqzek lojalnej
wspolpracy, ktéry wynika z artykutu 10 Traktatu ustanawiajqcego
Wspolnote Europejskq i reguluje stosunki miedzy panstwami czton-
kowskimi i instytucjami Wspoélnoty, reguluje rowniez stosunki miedzy
instytucjami Wspoélnoty. W stosunkach miedzy tymi instytucjami, jesli
okaze sie to niezbedne w ramach obowigzku lojalnej wspotpracy, Par-
lament Europejski, Rada i Komisja mogq zawiera¢ porozumienia mie-
dzyinstytucjonalne w celu ulatwienia stosowania postanowien Trak-
tatu ustanawiajqgcego Wspolnote Europejskq. Porozumienia takie nie
mogq zmienia¢ ani uzupetniaé postanowien traktatu i mogq zostacé za-
warte jedynie za zgodq tych trzech instytucji”. W postlizbonskim sta-
nie prawnym deklaracja ta, stanowigca przez lata podstawe wykladni
rozszerzajacej tre$c¢ zasady lojalnej wspolpracy, zostala uwzgledniona
w art. 13 ust. 2 zd. 2 TUE, zgodnie z ktérym ,instytucje lojalnie ze sobq
wspolpracujq’.

Whioski

Po wej$ciu w zycie Traktatu Lizbonskiego struktura instytucjo-
nalna Unii Europejskiej ulegla znacznym przeobrazeniom w stosunku
do ,stanu nicejskiego”. Zmiany, ktoére nastgpily po 1 grudnia 2009 r.,
staly sie logicznym nastepstwem uzyskania przez UE podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej, nabrania przez nig charakteru organizacji
miedzynarodowej i likwidacji struktury filarowej. W postlizbonskiej
rzeczywisto$ci instytucje wspolnotowe staly sie instytucjami Unii Eu-
ropejskiej, co znalazlo wyraz w postanowieniach Traktatu o Unii Euro-
pejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Niniejsze akty

45 Por.: A.Lazowski, Zasada lojalnosct w: Ustrdj Unii Europejskiej, red. J.Barcz,
Warszawa 2010, s. 159.
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prawne wyznaczyly limes wynikajacych z prawa pierwotnego kom-
petencji instytucji unijnych. Prawodawca europejski, zamieszczajac
katalog instytucji w art. 13 TUE, powiazal je czterema glownymi zasa-
dami peligcymi role wskazéwek, ktérymi moga sie kierowac insty-
tucje w skomplikowanej rzeczywisto$ci politycznej Unii Europejskie;j.
W duzej mierze zasady te sa wytworem rozsadnej i pelnej umiaru
dzialalno$ci Trybunatlu Sprawiedliwo$ci. Znamienne, ze mimo wielu
zasadniczych zmian, ktore nastgpily po 1 grudnia 2009 r., zasady sys-
temu instytucjonalnego UE przeksztalcono w niewielkim zakresie.
Ograniczona ewolucja regut funkcjonowania instytucji jest efektem
przemian zachodzacych w systemie politycznym UE rozumianym jako
zarzadzanie wielopoziomowe (ang. multi-level governance).4® Cze-
Sciowo zmiany zasad zostaly zapisane w traktatach, co widaé na przy-
kladzie zasady lojalno$ci oraz jednolitych ram instytucjonalnych.
Zwlaszcza druga z wymienionych regul stala sie wyrazem przemiany
caloksztaltu unijnego systemu instytucjonalnego, ktéory w coraz
wiekszym stopniu staje sie podsystemem systemu politycznego UE.
Relacje miedzy jego elementami zostaly wyznaczone przez zasade row-
nowagi miedzyinstytucjonalnej. Jej funkcjonowanie uniemozliwia
wytworzenie sie hierarchicznych relacji miedzy instytucjami UE, za-
pewniajac im jednocze$nie maksimum swobody w wypelnianiu zobo-
wigzan. Swoistg klamra spinajaca pozostale reguly jest zasada autono-
mii instytucjonalnej, ktéra jako odpowiednik autonomii prawa Unii
Europejskiej na nizszym, bo subsystemowym, poziomie zapewnia
w gruncie rzeczy istnienie i dalszy rozwdj calego systemu instytucjo-
nalnego.

Abstract
Principles of the EU’s institutional system
The institutional system of the European Union consists of both certain in-
stitutions and specific principles delimiting its powers. Similarly to the EU,
which is founded on the values of respect for human dignity, liberty, democ-

racy, equality, the rule of law, and respect for human rights, including the

46 Por.: L.Hooghe, G.. Marks, Multi-level governance and European integration,
Lanham-Oxford 2001.
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rights of persons belonging to minorities, the institutions enumerated in Arti-
cle 13 TEU are based on the principles of: institutional autonomy, institutional
balance, single institutional framework and loyal inter-institutional coopera-
tion. These principles are, to a large extent, the product of reasonable sensible
activities of the Court of Justice. The said rules serve as signposts designed to
provide direction for the EU’s institutions in a complex political reality strongly
influenced by provisions of the Treaty of Lisbon.
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