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Model procesu legislacyjnego
w Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie. Unia Europejska przejeta wiele funkcji tradycyjnie wykonywa-
nych przez panstwa, stajac si¢ m.in. prawodawcg z traktatowo uregulowanymi proce-
durami legislacyjnymi'. Dysponujgc wlasnymi organami sadowymi, ktére interpretuja
i stosuja jej regulacje, silnie i w nieznany dotad sposéb oddziatuje na systemy prawa
krajowego?®. Unia, samodzielnie i poprzez organy panstw czlonkowskich, podejmuje
takze dziatania w zakresie egzekucji jej prawa.

Poszerzanie i poglebianie przez lata integracji europejskiej sprawilo, ze UE sta-
fa sie klasg dla siebie samej’. Pamieta¢ nalezy, ze od przynajmniej 2009 r. przestala
by¢ - klasyczng, a moze w ogole - organizacja miedzynarodows. Zdajac sobie sprawe
z kontrowersyjnosci tego pogladu, podkreslam, Ze opinia ta jest oparta nie tylko na
konkretnych cechach charakterystycznych prawa unijnego (takich jak zasada auto-
nomii i pierwszenstwa czy bezpo$redniej skutecznosci), ale przede wszystkim na po-
taczeniu jej osobliwosci w jednym systemie ponadnarodowym. Zaliczaja sie do nich:
zwlaszcza szeroka i dynamiczna natura kompetencji przyznanych UE, obejmujacych
w zasadzie wszystkie obszary prawodawstwa, ale takze wprowadzenie wspolnej waluty
oraz wspolnego obywatelstwa, a wreszcie fakt, ze panstwa czlonkowskie zaakceptowa-
ly utrate kompetencji zawierania traktatow w obszarach, ktore teraz lezg w zakresie
wylacznych kompetencji UE, co prawdopodobnie jest najbardziej niezwyklg cechg
z punktu widzenia prawa miedzynarodowego®.

Osobliwo$cig majaca bezposrednie znaczenie dla tytulowej problematyki jest orygi-
nalny rezim decyzyjny UE. Jest on naznaczony, jak stwierdza B. de Witte, zaangazowaniem

! Szerzej zob. J.E. Alvarez, International Organizations as Law-makers, Oxford 2005.

2 Y. Shany, No Longer a Weak Department of Power? Reflections on the Emergence of a New Interna-
tional Judiciary, ,European Journal of International Law” 2009, vol. 20, s. 73.

3 D. Halberstam, Local, global and plural constitutionalism: Europe meets the world, [w:] The Worlds
of European Constitutionalism, red. G. de Burca, ].H.H. Weiler, Cambridge 2012, s. 207-208.

* B.de Witte, The Emergence of a European System of Public International Law: The EU and its Member
States as Strange Objects, [w:] The Europeanisation of International Law, red. J. Wouters, A. Nollkaemper,
E. de Wet, The Hague 2008, s. 39-54.
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instytucji czestokro¢ pozostajacych poza kontrolg panstw czlonkowskich oraz odwola-
niem si¢ do glosowania wigkszosciowego w kontrolowanej przez panstwa Radzie i wzgled-
nie skutecznym mechanizmem przestrzegania prawa przez panstwa. Mozna tu bowiem
mowi¢ o swoistym nawyku postuszenstwa panstw cztonkowskich wobec obowigzku bez-
posredniego stosowania prawa UE’. Oczywiscie, Zadna z tych cech charakterystycznych
nie jest niemozliwa w rozwoju takze innych organizacji miedzynarodowych, jednakze
ich potaczenie jest w istocie wyjatkowe i sprawia, ze analiza systemu Unii Europejskiej
jako przyktadu organizacji migdzynarodowej stala si¢ juz od dawna sztuczna®. Podobnie
niewlasciwe byloby odniesienie wzorcow analizy w sposdb bezkrytyczny do standardéw
ustrojowych wypracowanych dla systeméw panstwowych. Tym samym uzasadnione jest
ostrozne sieganie do utartych wzorcow z systemu prawa miedzynarodowego i panstwo-
wego oraz uwzglednianie specyfiki unijnej i jej samodefiniowania standardéw, czestokro¢
w sposob odmienny od wspomnianych systemoéw.

2. Czy w Unii Europejskiej stworzono ,unijny model legislacji’? Rozwazania
o unijnym modelu prawodawczym rozpocza¢ wypada od pewnego wstepu do nauki
o tworzeniu prawa. Charakter nauki o prawodawstwie, tj. legisprudencji, przedstawit
w polskiej literaturze m.in. Wiestaw Staskiewicz. Autor ten zaliczyl do kregu zainte-
resowania legisprudencji techniki legislacyjne, alternatywne metody regulacji, nowe
typy norm prawnych, ekonomiczng analize prawa, instrumentalizm prawny, ocen¢
skutkow regulacji (Regulatory Impact Assesment) zaréwno ex ante, jak i ex post, prawo
niepanstwowe, normy techniczne, zasade rzagdoéw prawa (rule of law), problematyke
globalizacji prawa, znaczenie informatyki prawniczej, role ekspertéw w procesie le-
gislacyjnym, problem jakosci prawa (better regulations), role kolektywnych i delibe-
ratywnych modeli podejmowania decyzji w procesie tworzenia praw’. Dodatkowo,
zwlaszcza w wypadku UE, w centrum analizy znajdujg si¢ prawotworcze dziatania
agencji unijnych i charakter procedur komitetowych, a zwlaszcza demokratyczna le-
gitymizacja prawa tworzonego przez krajowe wtadze wykonawcze, ktérych suma jest
Rada (UE).

Gdy spojrze¢ na unijne procesy tworzenia prawa i zjawiska im towarzyszace, to
w kazdym z tych punktéw odnalez¢é mozna relewantne odniesienia. Ze wzgledow

> B. de Witte, The European Union as an international legal experiment, [w:] The Worlds of European...,
s. 41.

¢ J. Weiler, U. Haltern, Constitutional or International? The Foundations of the Community Legal Or-
der and the Question of Judicial Kompetenz, [w:] The European Courts and National Courts: Doctrine and
Jurispudence, red. A.M. Slaughter, A. Stone Sweet, ]. Weiler, Oxford 1998, s. 342; zob. takze D. Wyatt,
M. Dougan, B. Rodger, A. Dashwood, E. Spaventa, Wyatt and Dashwood’s European Union Law, London
2006, s. 132.

7 W. Staskiewicz, Stare i nowe modele legislacji, [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, red. W. Staskie-
wicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 194 (tekst dostepny takze na stronie: http://www.polaczenie-spolek.
wolterskluwer.pl/gfx/wk-portal/userfiles/_public/artykuly/stare_i_nowe_modele_legislacji.pdf).
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opisanych juz we wstepie nalezy ostroznie korzysta¢ z poje¢ i ich definicji, formulowa-
nych dla systeméw panstwowych czy systemu miedzynarodowego. Unia Europejska
wyksztatca bowiem swdj wlasny i autonomiczny system prawny i instytucjonalny. Neil
Walker, w eseju poswieconym teorii prawa i Unii Europejskiej, napisal, ze teoretyczne
dociekania na temat prawa UE jako calosci, w przeciwienistwie do badan nad jego
konkretnymi cze$ciami, ,,nie moga czerpaé z arsenatu poje¢ i mechanizméw teore-
tycznych wypracowanych czy udoskonalonych w starszych kontekstach, w ktorych
elementy narodowe i miedzynarodowe, z dominacjg tych pierwszych, byly dwiema
stronami globalnego tfadu tworzonego przez panstwa™.

W efekcie uzasadnione jest méwienie o autonomicznym, cho¢ powigzanym i ba-
zujacym na dorobku nauki o tworzeniu prawa w panstwie, modelu unijnej legislacji.
Wykazuje on swoiste cechy, m.in. w zakresie procedury, podmiotdw uczestniczacych
w tworzeniu i inicjowaniu wniosku aktu, w jego dalszym ksztaltowaniu oraz kontroli
proceduralnej i sgdowej tworzonego w ten sposob prawa.

Jest to splot kompetencji organdéw unijnych, ale takze organéw wiladz panstwo-
wych, i problem delegowania kompetencji regulacyjnych na podmioty wykonawcze
(agencje i komitety). Miniona dekada byta widownig rozprzestrzeniania si¢ wielu
agencji regulacyjnych, na szczeblu krajowym i unijnym®. Dodatkowo wymaga podkre-
Slenia, ze w UE prawo jest tworzone w szczegdlnej dynamice aksjologicznej i w pew-
nym stopniu zaleznie od posiadanej przez UE kompetencji (wylacznej, dzielonej lub
uzupelniajacej) oraz w sytuacji wysoce sfragmentyzowanych dziedzin prawa.

System instytucjonalny UE tworzg organy pelnigce funkcje ustawodawcze, wyko-
nawcze i sgdownicze. Organy te realizuja przystugujace im kompetencje i zadania, np.
w zakresie programowania legislacji, wyboru i wdrazania polityk, zarzadzania nimi,
wykonywania budzetu, a nawet projektowania i wykonywania wspélnej polityki za-
granicznej. W tworzenie prawa (pochodnego) UE zaangazowane sg najczesciej trzy
instytucje: Rada, Parlament Europejski i Komisja Europejska. Rada Europejska, jak-
kolwiek nie tworzy prawa w sposob bezposredni, to zgodnie z art. 15 TUE nadaje Unii
impulsy ,,niezbedne do jej rozwoju” oraz ,okresla ogdlne kierunki i priorytety poli-
tyczne”. Decyzje te s nastepnie wskazowka dla instytucji unijnych do uruchomienia
procesu prawotworczego.

Takze w UE, podobnie jak ma to miejsce w systemach panstwowych, legislacja
jest zagadnieniem wtérnym wobec rozstrzygniec o charakterze politycznym'. Dowo-
dem tego jest rola spotkan Rady Europejskiej i osigganych na jej forum konkluzji, tj.

8 N. Walker, Legal Theory and the European Union: A 25th Anniversary Essay, ,Oxford Journal of
Legal Studies” 2005, nr 25, s. 587.

° Regulation through Agencies in the EU. A New Paradigm of European Governance, red. D. Geradin,
R. Munoz, N. Petit, Cheltenham-Northampton 2006, s. 47 i n.

1 M. Wyrzykowski, Legislacja - demokratyczne patistwo prawa - radykalne reformy polityczne
i gospodarcze, ,,Pafistwo i Prawo” 1991, z. 5, s. 53.
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porozumien politycznych, ktére s3 wyznacznikiem dla dalszych dziatan legislacyjnych
w UE. Jest to szerszy problem politycznego inicjowania procedur prawodawczych typu
top-down i bottom-up oraz procedur mieszanych (,,hybrydowych”)"!. W modelu bot-
tom-up to Rada (a w jej ramach prezydencja) prowadzi obrady grup roboczych i ste-
ruje dyskusjami w réznych skladach Rady. Od pewnego czasu jednak, a w zasadzie od
2009 r., nastapito wzmocnienie podejécia odmiennego, w ktorym w wiekszym stopniu
Rada Europejska (przy aktywnym udziale jej Przewodniczacego) okresla zadania dla
Rady, a nastepnie ocenia ich przebieg i osiagniete rezultaty (top-down).

System prawa UE dotkniety jest takze podobnymi wadami jak systemy krajowe,
mimo Zze jest to niepanstwowy system prawa. Najbardziej dokuczliwe s3 zwlaszcza
nadmiar regulacji prawnych (inflacja prawa) i zbyt duza (cho¢ mniejsza niz w wypad-
ku wielu panstw) niestabilno$¢ prawa. Pojawia si¢ takze w efekcie niespojnos¢ unor-
mowan, a w niektorych obszarach - brak przejrzystosci systemu prawnego.

Przyjety w UE model legislacyjny, obierajac za punkt odniesienia zwykla oraz
specjalne procedury legislacyjne, wydaje si¢ zbliza¢ do negocjacyjnej koncepcji syste-
mu prawa. Zaktada wigc, ze system prawny tworza reguly ksztaltowane na podstawie
procedur negocjacyjnych, ktore majg gwarantowaé wplyw podmiotéw prawa na tre§¢
norm i zapewnia¢ mozliwy consensus co do wartoéci'2. Jest to, wyprzedzajac dalsze
uwagi szczegblowe, typ legalistyczny, charakteryzujgcy sie m.in. proceduralizacja regut
tworzenia prawa, wyksztalceniem sie instytucjonalnych form wplywu grup spolecz-
nych na tre$¢ prawa, umiarkowang decentralizacjg faktycznej inicjatywy prawodaw-
czej i instytucjonalng kontrolg sposobu tworzenia prawa oraz kontrolg jego wynikéw.

3. Problematyka form tworzonych zrédet prawa Unii Europejskiej. Sposoby regula-
¢ji - a innymi stowy: typy aktow prawnych oraz procedury tworzenia, umiejscowienia
w hierarchicznej strukturze i wreszcie wprowadzenia ich w zycie - zostaly ramowo
ujete w traktatach stanowigcych UE (TUE i TFUE), w ksztalcie nadanym przez ostat-
nig rewizje prawa traktatowego, tj. Traktat z Lizbony (TL)". Zrédta prawa Unii Eu-
ropejskiej sa podzielone na prawo pierwotne i prawo pochodne (wtdrne), przy czym
wcigz zachowano specyfike Wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB

" G. Cananea, The European Union’s Mixed Administrative Proceedings, ,Law and Contemporary Pro-
blems” 2004, nr 1, s. 199, http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1303&context=lcp
(dostep: 22 marca 2015 r.).

2 O negocjacyjnej koncepcji systemu prawa zob. W. Staskiewicz, Stare i nowe..., s. 195 i n.; autor pre-
cyzuje tam dodatkowo, ze ,,tworzenie prawa w negocjacyjnym systemie prawa z jednej strony ogranicza
zakres sterowania procesami spofecznymi, z drugiej strony ogranicza mozliwosci destrukcyjnej instru-
mentalizacji prawa, zakladajac potrzebe ochrony i autonomii wielu obszaréw zycia spolecznego”

3 Do polskiej wersji jezykowej TL dotaczony zostat protokét prostujacy wiele terminéw tam uzy-
tych. Na mocy tego aktu w miejsce terminéw ,wiladza prawodawcza’, ,,akt prawodawczy” czy ,,procedura
prawodawcza” postanowiono wprowadzi¢ terminy nawigzujace do polskiej tradycji, czyli odpowiednio:
ywladza ustawodawcza’, ,akt ustawodawczy” i ,,procedura ustawodawcza’, zob. protokét o sprostowaniu
do Traktatu z Lizbony (Dz. Urz. UE C 290, z 30.11.2009 r, 5. 1).
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—art. 24 ust. 1 TUE), ktéra podlega szczegolnym zasadom i procedurom oraz posiada
swoiste, niewiazace bezposrednio zrodta prawa.

Formy aktéw prawa pochodnego zostaly wymienione w art. 288 TFUE i dzielg si¢
na akty wigzace i niewigzace. Do aktow prawnie wigzacych zalicza si¢ rozporzadzenia,
dyrektywy i decyzje, natomiast do aktéw prawnie niewigzacych - zalecenia i opinie. Do-
datkowo dzielg sie one na dwie, hierarchicznie zréznicowane kategorie (art. 289 TFUE),
tj. akty ustawodawcze i nieustawodawcze'. Na szczycie hierarchii, w prawie pochodnym,
znajdujg sie akty ustawodawcze, a nizszy szczebel to akty nieustawodawcze, obejmujace
akty delegowane (art. 290 TFUE) oraz akty wykonawcze (art. 291 TFUE). W praktyce
integracyjnej rozréznienie obu tych kategorii zrédel prawa pochodnego (aktéw wyko-
nawczych i delegowanych) stao si¢ jednym z najistotniejszych probleméw implementa-
cji TL zaréwno z prawnego, jak i politycznego punktu widzenia®. Zalecenia i opinie oraz
niewiazace akty nienazwane tworza tzw. unijne prawo migkkie (soft law). Calo$¢ dorob-
ku prawnego Unii Europejskiej, tacznie z orzecznictwem TSUE, nosi nazwe acquis.

Unia nie posiada pelnej kompetenciji prawotworczej. Instytucje unijne nie moga
zatem stosowa¢ dowolnych srodkéow dla osiggnigcia celéw wyznaczonych traktatami.
Traktatowo okreslone zadania UE muszg by¢ realizowane na podstawie postanowien
traktatow stanowigcych i zgodnie z okreslonymi w nich zakresami. Wylgcznymi dys-
ponentami zakresu kompetencji UE pozostaja panstwa cztonkowskie, co oznacza, ze
UE dziala, opierajac si¢ na zasadzie ograniczonej kompetencji wlasnej, wynikajacej
z traktatow. W efekcie stanowienie aktéw prawnych przewidzianych w art. 288 TFUE
stuzy zatem wykonywaniu traktatowych zadan UE (art. 5 TUE).

Kompetencje UE, wymienione w przepisach dotyczacych podziatu kompetencji
(art. 2-6 TFUE), wykonywane s3 przez instytucje Unii (a takze organy i jednostki or-
ganizacyjne), co zostalo doprecyzowane w przepisach szczegélowych'. Oprocz aktow
prawnych wskazanych w art. 288 TFUE znane sg takze inne akty prawnie wigzace, tam
niewymienione. Sg to umowy mi¢dzynarodowe (np. art. 207 ust. 3, art. 186, art. 191
i art. 218 TFUE), umowy prawa publicznego i umowy prawa prywatnego (art. 272,
art. 340 TFUE), programy (art. 182 ust. 1) czy regulaminy wewnetrzne (art. 232,
art. 240, art. 249 TFUE).

Ponadto, co stanowi o specyfice Zrédet prawa unijnego, Trybunal Sprawiedliwo-
$ci UE, dokonujac wykladni prawa UE, ustanawia abstrakcyjne i generalne reguty

4 Wprowadzony podzial na akty ustawodawcze, delegowane i wykonawcze (art. 288, 290 i 291
TFUE) ma charakter czysto formalny, co oznacza, ze dla adresata aktu nie ma znaczenia, czy jest on usta-
wodawczy, czy wykonawczy badz delegowany. Zasady stosowania tych aktéw i ich skutki prawne sg takie
same, inne sg procedury legislacyjne.

1> ]. Barcz, Akty delegowane i akty wykonawcze - pojecie i kryteria rozréznienia, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2012, nr 3,5.6in.

¢ A. Wrobel, uwagi do art. 288 TFUE, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz,
t. IIT, red. A. Wrdbel, D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, Warszawa 2012, s. 617 i n.
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zachowania, stosowane przez sady, wladze krajowe i instytucje unijne. W ten sposob
TSUE wypelnia luki w prawie UE i zweza traktatowe zwroty niedookreslone, poru-
szajac si¢ w obszarze pozostawionym przez prawodawce w traktatach stanowiacych
UE. W efekcie uprawniony jest poglad, ze wskutek swojej dziatalnoéci orzeczniczej
TSUE tworzy normy oraz reguly zachowania, ktére s3 prawem Unii Europejskiej”’.
Orzeczenia Trybunaltu Sprawiedliwosci sg zatem takze, obok Zrddet prawa pierwotne-
go i pochodnego UE i poddanych ponizej analizie, Zrédtami prawa Unii Europejskie;.
Trybunat Sprawiedliwosci silnie oddzialuje na legislacje unijna, ktora w wielu wypad-
kach jest kodyfikacja relewantnego orzecznictwa TSUE.

4. Procedury i zasady tworzenia prawa w UE. Do podstawowych zasad ogélnych
ksztattujacych unijny proces tworzenia prawa pochodnego naleza zasady: kompe-
tencji powierzonych, pomocniczoéci, proporcjonalnosci, jednolitych ram instytu-
cjonalnych i rOwnowagi instytucjonalnej, elastycznosci (wzmocnionej wspotpracy),
poszanowania tozsamo$ci narodowej panstw czlonkowskich, lojalnosci. Zasady
ogodlne obowigzujace przy stosowaniu prawa Unii Europejskiej to przede wszystkim
zasady: pierwszenstwa, bezposredniego stosowania i skutku bezposredniego, bezpo-
$redniego obowigzywania, skutku posredniego, efektywnosci, wykladni prawa kra-
jowego w zgodzie z prawem unijnym, solidarnosci, lojalnosci, spéjnosci, autonomii,
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstw czlonkowskich wobec jednostki za
naruszenie prawa UE, nieretroaktywnosci prawa UE, przymusowej egzekucji aktow
indywidualnych prawa UE, dobrej administracji, niedyskryminacji. Zasady ksztat-
tujace unijny proces legislacyjny oraz towarzyszace jego stosowaniu w systemie pra-
wa krajowego zostaly z duzg doktadno$cig scharakteryzowane w literaturze polskiej
i zagranicznej'®. Dlatego tez, a ponadto ze wzgledu na ramy niniejszej analizy, nie
bedg one jej przedmiotem.

Procedury tworzenia i zmiany prawa rdznig si¢ w zaleznosci od ich formy. Trak-
taty wyroznity dwie podstawowe procedury przyjmowania aktéw ustawodawczych
- zwykla oraz specjalng procedure ustawodawczg. Zwykla procedura ustawodawcza
polega na przyjeciu zaproponowanego przez Komisje¢ Europejska rozporzadzenia, dy-
rektywy i decyzji wspélnie przez Parlament Europejski i Rad¢ na wniosek Komisji
(art. 289 ust. 1 TFUE). Specjalna procedura ustawodawcza, przewidziana w przypad-
kach szczegdlnych, zaklada przyjecie aktu ustawodawczego przez Parlament Europej-
ski z udziatem Rady badz przez Rade z udzialem Parlamentu Europejskiego (art. 289

17 Szerzej por. P. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej, Warszawa 2015.

18 Zob. m.in. Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2006; Zasady
ogolne prawa wspélnotowego, red. C. Mik, Torun 2007; Prawo Unii Europejskiej, red. A. Zawidzka-Lojek,
R. Grzeszczak, A. Lazowski, Warszawa 2014; T. Tridimas, The General Principles of EC Law, Oxford 2006;
Principles of European Constitutional Law, red. A. von Bogdandy, J. Bast, Oxford 2010; P. Craig, G. de Bur-
ca, EU law - text, materials and cases, Oxford 2012.
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ust. 2 TFUE). W istocie mowa tu zatem, co do zasady, o wszelkich innych procedu-
rach, przewidzianych w traktatach, niz zwykta procedura ustawodawcza.

Trzeba jednak pamigtaé, ze w TFUE znalazly sie tez przypadki przyjmowania ak-
tow prawnych przez Rade bez odwolania do zwyklej czy specjalnej procedury ustawo-
dawczej. Z kolei KE wydaje samodzielnie, na podstawie traktatow, akty prawne m.in.
w obszarze prawa konkurencji.

Przedmiotem zainteresowania pozostaje w tym artykule zwykla procedura usta-
wodawcza, jako podstawowa w systemie prawnym UE®.

5. Inicjatywa legislacyjna w zwyklej procedurze ustawodawczej. Co do zasady to
Komisja Europejska, jako instytucja, ktéra wspiera ogélny interes Unii, ma pozycje
dominujaca do podjecia inicjatywy ustawodawczej w UE*. Zgodnie z art. 17 ust. 2
TUE: ,,0 ile Traktaty nie stanowia inaczej, akty ustawodawcze Unii mogg zosta¢ przy-
jete wylacznie na wniosek Komisji’, a ,,pozostate akty sa przyjmowane na wniosek
Komisji, jesli Traktaty tak stanowia”. W szczegélnych przypadkach przewidzianych
w traktatach akty ustawodawcze mogg by¢ przyjmowane z inicjatywy grupy panstw
czfonkowskich lub PE, a takze na zalecenie Europejskiego Banku Centralnego badz na
wniosek Trybunalu Sprawiedliwosci lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego.

Ponadto w art. 11 ust. 4 w zwigzku z art. 24 TUE przewidziana zostata posrednia
inicjatywa legislacyjna, tzw. obywatelska (ludowa). Artykul 11 ust. 4 TUE definiuje,
ze obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacz-
nej liczby panstw czlonkowskich, moga podja¢ inicjatywe zwrocenia si¢ do Komisji
o przedlozenie w ramach jej uprawnien odpowiedniego wniosku w sprawach, w od-
niesieniu do ktérych zdaniem obywateli stosowanie traktatow wymaga aktu prawnego
Unii. Szczegotowe warunki przedstawienia inicjatywy obywatelskiej zostaty okreslone
w rozporzadzeniu 211/2011 Parlamentu Europejskiego i Rady*'.

Poniewaz przewidziano ewentualno$¢ sytuacji, w ktorych Komisja nie wykona
swoich funkgeji i nie zainicjuje procedury legislacyjnej, mimo ze zachodzi potrzeba
przyjecia aktu prawnego w danym obszarze, to traktaty wyposazyly Rade (art. 241
TFUE) i PE (art. 225 TFUE) w prawo posredniej inicjatywy ustawodawczej. Pole-
ga ona na mozliwoéci zazadania od Komisji podjecia inicjatywy w kwestiach, co do
ktorych uwazajg one, ze akt unijny jest niezbedny do zrealizowania celu okreslonego
w TUE lub TFUE. Z tego uprawnienia najczesciej korzysta Rada, jak wskazywalem

19 W praktyce wystepuja inne procedury, oparte na podstawach traktatowych lub wynikajace z prak-
tyki. S to np.: konsultacja Europejskiego Banku Centralnego, konsultacja Trybunalu Obrachunkowego,
konsultacja KR i konsultacja KES, procedura o charakterze nieustawodawczym dla przyjecia aktow dele-
gowanych i wykonawczych, procedura wspétpracy i procedura zgody.

2 Szeroko zob. A. Zawidzka-Lojek, Stanowienie prawa pochodnego Unii Europejskiej, [w:] Prawo...,
red. A. Zawidzka-Lojek, R. Grzeszczak, A. Lazowski, s. 163 i n.

! Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie
inicjatywy obywatelskiej (Dz. Urz. UE L 65/1 z dnia 11 marca 2011 r.).
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w punkcie poprzednim, i w swoich sugestiach ustala ramy rozwiazan prawnych, ktére
nastepnie Komisja wypelnia propozycjami szczegélowych rozwigzan legislacyjnych.
Komisja zobowiazuje si¢ do bezzwlocznego przyjecia wystarczajaco szczegétowej od-
powiedzi na zadanie Parlamentu. Z kolei Rada Europejska, ktora nie tworzy prawa
w sposdb bezposredni (pomijajac niektore decyzje), zgodnie z art. 15 TUE nadaje Unii
impulsy niezbedne do jej rozwoju oraz okresla ogélne kierunki i priorytety polityczne
UE. Decyzje te sa nastepnie wskazéwka dla instytucji unijnych do uruchomienia wy-
mienionego procesu prawotworczego®. Sg to wiec specyficzne polityczne procedury
inicjowania legislacji w UE (procedury typu top-down i bottom-up).

Inicjatywa ustawodawcza Komisji moze sie przejawia¢ w wystosowaniu projek-
tu konkretnego aktu prawnego badz tez w formie rocznych i wieloletnich ogélnych
plandw legislacyjnych. Dla poruszanego tu zagadnienia planowania porzadku legisla-
cyjnego UE i ustalania jej priorytetéw podstawowe znaczenie ma kompetencja KE do
opracowywania swojego rocznego programu pracy - jesienig kazdego roku poprze-
dzajacego ten, w ktdrym majg si¢ odby¢ planowane prace. Program ten jest projekto-
wany, aby wzmocni¢ porzadek polityki UE. Jednak to zadanie nie jest podstawowym
czynnikiem, gdyz jest on niejako nastepny i wynika z wcze$niej istniejacych zobowig-
zan, a czesciowo z faktu, ze kazda Prezydencja Rady ma w pewnym zakresie swoje
odrebne priorytety, ktore wplywajg na porzadek prac KE. Nalezy zwrocié szczegol-
na uwage na moment przygotowywania planow, tak rocznych, jak i wieloletnich, gdy
w ramach szeroko rozumianego dialogu miedzyinstytucjonalnego pewna role moga
odegra¢ inne organy unijne, m.in. Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (KES) oraz Ko-
mitet Regionéw (KR).

6. Przebieg zwyklej procedury ustawodawczej. Po zainicjowaniu procedury le-
gislacyjnej projekt aktu prawnego trafia do dalszych prac - zazwyczaj PE i Rady.
Woéwczas to one wspdlnie stajg si¢ jego ,gospodarzami”. Procedura ta obejmuje
wigkszos$¢ unijnego prawodawstwa i stosowana jest w tych dziedzinach, ktore maja
podstawowe znaczenie dla przebiegu procesu integracji, zwlaszcza w obszarze ryn-
ku wewnetrznego (m.in. wspolnych polityk, swobdd rynku wewnetrznego, prawa
konkurencji).

Stadia zwyklej procedury ustawodawczej podzielono na trzy czytania oraz proce-
dure pojednawczg. Pierwsze czytanie inicjuje de facto Komisja Europejska, gdyz to ona
jest co do zasady inicjatorem legislacji*. Komisja przedstawia projekt aktu prawnego
PE i Radzie (rownoczesnie), a takze przekazuje go parlamentom narodowym panstw

2 A. Zawidzka-Lojek, Stanowienie prawa..., s. 169-172.

» W szczegllnych przypadkach przewidzianych w traktatach akty ustawodawcze moga by¢ przyj-
mowane z inicjatywy grupy panstw czlonkowskich lub Parlamentu Europejskiego na zalecenie Europej-
skiego Banku Centralnego lub na wniosek Trybunalu Sprawiedliwosci, lub Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego (art. 289 ust. 4 TFUE).
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czlonkowskich UE, ktdre co do zasady majg osiem tygodni na kontrole wnioskéw KE
pod katem zgodnosci z zasadg pomocniczo$ci®.

Pierwsze czytanie i ustalenie stanowiska ma miejsce najpierw na forum PE. Sta-
nowisko tu wypracowane zostaje przestane do Rady, a ta dysponuje dwiema mozliwo-
$ciami. Moze przyja¢ - co ma miejsce bardzo rzadko - akt prawny w formie zapro-
ponowanej przez PE. Wowczas akt prawny uznaje si¢ za uchwalony, a cala procedura
jest zakonczona. Rada moze odrzuci¢ stanowisko PE i zaja¢ wlasne stanowisko (tak
dzieje sie najczeéciej w praktyce). W efekcie PE otrzymuje propozycje aktu od Rady do
drugiego czytania. W tym samym czasie rowniez KE przedstawia PE swoja opinie co
do zajetego przez niego stanowiska. W PE przeprowadzane jest takze drugie czytanie
projektu aktu prawnego, przestanego wraz z jej stanowiskiem przez Rade. Parlament
Europejski ma trzy miesigce na zajecie stanowiska. Wyroznia sie co do zasady trzy
mozliwosci postepowania w PE. Po pierwsze, moze on przyja¢ akt w formie zapro-
ponowanej przez Radg¢ lub tez w ogdle nie zaja¢ stanowiska; wowczas uwaza sig, ze
akt prawny zostal przyjety. Po drugie, moze odrzuci¢ stanowisko Rady, a akt prawny
uznaje sie wowczas za nieprzyjety. Po trzecie, moze nanie$¢ poprawki na akt otrzyma-
ny od Rady (najczesciej wystepuje ten wlasnie scenariusz) i przestaé tak zmieniony akt
do Rady i KE. Takze Rada ma trzy miesigce od chwili wplyniecia aktu od PE na zajecie
wlasnego stanowiska. Ma ona dwie mozliwosci: moze przyja¢ lub odrzuci¢ poprawki
zaproponowane przez PE. Jesli Rada odrzuci stanowisko PE, Przewodniczacy Rady
i Przewodniczacy Parlamentu Europejskiego zwoluja Komitet Pojednawczy. Komitet
ten powotany jest, aby wypracowa¢é wspdlne stanowisko Rady i PE w oparciu o zapro-
ponowane wczesniej stanowiska odnosnie do danego aktu prawnego. Co istotne, na
tym etapie procedury Komisja bierze udziat w obradach, bedac reprezentowana w Ko-
mitecie. Zawarcie porozumienia przez obie instytucje w czasie obrad Komitetu po-
winno nastapi¢ w ciaggu maksymalnie sze$ciu tygodni. Skutkuje to trzecim czytaniem
projektu aktu. Obie instytucje majg takze sze$¢ tygodni na zatwierdzenie ustalonego
stanowiska, wowczas akt prawny zostaje uchwalony; jesli wyrazg negatywne stanowi-
sko, uwaza sie, ze projekt aktu prawnego nie zostal przyjety.

7. Specjalna procedura ustawodawcza. Obok zwyklej procedury ustawodawczej
traktaty stanowiace UE wskazujg na procedury specjalne, przy czym nie definiujg ich
precyzyjnie. Co do zasady procedury te zastepuja wczesniejsze procedury konsulta-
cji, wspotpracy i zgody, ktore wyznaczaly regulacje traktatow stanowigcych UE przed
wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony. Zmiana ta miala na celu uproszczenie procesu

# Szeroko zob. R. Grzeszczak, Rola parlamentéw narodowych w procesie legislacji wspolnotowej jako
straznikéw zasady pomocniczosci, [w:] Konstytucja dla Europy: przyszty fundament Unii Europejskiej, red.
S. Dudzik, Krakéw 2005, s. 249-263; M. Stok-Wodkowska, Zakres przedmiotowy kompetencji parlamentow
narodowych do badania zasady pomocniczosci w Swietle Traktatu z Lizbony, ,Przeglad Sejmowy” 2010,
nr4,s.141in.
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decyzyjnego w UE dzigki poprawie przejrzystosci i skutecznosci. Przejrzysto$¢ w pro-
cesie legislacyjnym Unii Europejskiej odnosi si¢ do zdolnosci obywateli do kontrolo-
wania przedstawicieli swojego rzadu w negocjacjach®.

Procedura ta nie ma jednolitego przebiegu, a elementem wspolnym dla jej réznych
wersji jest udziat w niej, odpowiednio, Parlamentu Europejskiego lub Rady. Jak wskazuje
sama nazwa, s to procedury inne od zwyklej procedury ustawodawczej i stanowig wy-
jatek. Specjalna procedura ustawodawcza, zgodnie z art. 289 ust. 2 TFUE, jest stosowana
wowczas, gdy akt prawny jest przyjmowany przez Parlament Europejski z udzialem Rady
lub przez Rade z udzialem Parlamentu Europejskiego. Akt podjety w tej procedurze be-
dzie aktem ustawodawczym. W specjalnych procedurach ustawodawczych to Rada jest
w praktyce podstawowym ustawodawcg, a Parlament Europejski jest tylko wlaczony
do procedury. Jego rola ogranicza si¢ do konsultacji lub ewentualnie do zatwierdzenia.
Inaczej niz w przypadku zwyklej procedury ustawodawczej, traktaty stanowigce UE nie
regulujg specjalnych procedur ustawodawczych; kazdorazowo sg one odrebnie opisane
w odpowiednich artykulach zaktadajacych ich stosowanie®.

Pojecie udzialu jest, jak wskazuje praktyka i brak definicji traktatowej, rozumiane
elastycznie. Udziatem w rozumieniu art. 289 TFUE beda wszelkie formy uczestnictwa
w procedurze ustawodawczej PE lub Rady, wyrazajace si¢, najprosciej rzecz ujmujac,
w mozliwoéci oddziatywania (nawet ograniczonego) na proces ustawodawczy i wywie-
rania wplywu na tre$¢ przyjetego aktu. Zazwyczaj jest to miekkie oddzialywanie, co réz-
ni je od twardego oddzialywania (tj. wspéldecydowania), wystepujacego w zwyklej pro-
cedurze ustawodawczej. Najczedciej stanowigcg instytucja (przewazajgcg w procedurze)
jest Rada. Istnieje znaczaca roznorodnos¢ form udzialu Parlamentu w przyjmowaniu
aktow. Najczesciej stosowana jest konsultacja z PE. Parlament wydaje wowczas niewig-
23ca opini¢ (np. srodki dotyczace zabezpieczenia spotecznego lub ochrony socjalnej -
art. 21 ust. 3 TFUE; harmonizacja podatkéw posrednich - art. 113 TFUE). W traktatach
spotykany jest wymag uzyskania zgody PE i jest to takze forma udziatu.

Dodatkowo traktaty zawieraja legitymacje do przyjmowania aktéw prawnych sa-
modzielnie przez Rade lub Komisje. Nie sa to specjalne procedury ustawodawcze,
a w efekcie trudno jest jednoznacznie zaklasyfikowa¢ akty tworzone w ich wyniku.
Dla przyktadu: Rada moze przyja¢ wspolng taryfe celng (art. 31 TFUE), a Komisja
samodzielnie podejmuje decyzje w prawie konkurencji, m.in. przyjmuje dyrektywy
i podejmuje decyzje w zakresie dzialan panstw wobec przedsiebiorstw publicznych,
w zakresie pomocy publicznej (zob. art. 105 i 106 TFUE)?.

% Szeroko o aspekcie przejrzystosci procedur legislacyjnych zob. J.P. Cross, The seen and the unseen
in legislative politics: explaining censorship in the Council of Ministers of the European Union, ,,Journal of
European Public Policy” 2014, nr 2, s. 268-285.

% Por. A. Doliwa-Klepacka, Stanowienie aktéw ustawodawczych w Unii Europejskiej, Warszawa—
Bialystok 2014, s. 2551 n.

7 A. Zawidzka-Lojek, Stanowienie prawa..., s. 174.
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8. Spoteczne aspekty tworzenia prawa UE. Wykonywanie przez instytucje UE ich
kompetencji w procesie prawotwoérczym nie odbywa si¢ w spolecznej prozni, ale jest
przedmiotem oddzialywania poszczegdlnych panstw, rozmaitych organizacji i grup
nacisku, dziatajacych zardwno wewnatrz panstw cztonkowskich, jak i na szczeblu UE.
Propozycje Komisji ulegaja zresztg bardzo istotnym modyfikacjom podczas prac grup
roboczych oraz Komitetu Statych Przedstawicieli (Committee of Permanent Repre-
sentatives - COREPER), przygotowujacych prace Rady*. W proces tworzenia prawa,
w roznym zakresie, wlgczeni sg takze partnerzy spoteczni, organy ich reprezentujace,
m.in. przez KR, KES, parlamenty narodowe. W kilkudziesieciu przypadkach przepisy
traktatow stanowiacych UE nakazuja przeprowadzenie konsultacji, czyli zasiegnie-
cie opinii jednego z komitetéw albo obu Iacznie, w trakcie procedury ustawodaw-
czej. Poza wyraznie przewidzianymi w traktacie rozwigzaniami proceduralnymi, na
korzystne dla siebie ksztaltowanie prawa UE wywierajg nacisk rozmaite organizacje,
bedace reprezentantami poszczegélnych grup interesoéw, np. pracodawcow, pracowni-
kéw, przedsiebiorstw sektora publicznego, konsumentéw czy producentéw rolnych.
Grupy nacisku reprezentuja poszczegélne interesy w skali europejskiej, krajowej, re-
gionalnej lub lokalnej®.

Unia Europejska jako organizacja o wielonarodowym charakterze oraz o otwar-
tym procesie tworzenia polityki, a w pewnym sensie takze prawa, w ktérym wielkg
role odgrywaja narodowe elity polityczno-administracyjne, jest modelowym obsza-
rem rozwijania si¢ lobbingu®. Lobbysci probuja oddziatywa¢ na wszystkich etapach
tworzenia prawa oraz na wszystkie instytucje unijne: Komisje i jej administracj¢ oraz
komitety wspoldziatajace przy tworzeniu prawa przez Komisje, na przedstawicieli
panstw czlonkowskich w Radzie, na COREPER i jego liczne grupy robocze, na czlon-
kéw Parlamentu i wlasciwe komisje parlamentarne. Proces ten jest dynamiczny i przy-
biera na sile, dotyczy tez coraz wigkszej grupy organdw unijnych i krajowych.

W Traktacie z Lizbony po raz pierwszy wprowadzono do TUE przepisy dotyczace
uprawnien parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich (art. 12 TUE). Jednym
z najwazniejszych jest uprawnienie do ,czuwania nad przestrzeganiem zasady pomoc-
niczosci™*'. Zasada ta nie jest jednoznaczna, a ocena, czy dany akt jest, czy nie jest

# R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza..., s. 54-55 i 304; C.H. Gren, H.H. Salomonsen, Who’s at the
table? An analysis of ministers’ participation in EU Council of Ministers meetings, ,,Journal of European
Public Policy” 2015, DOI: 10.1080/13501763.2014.983145, s. 11.

» R. Grzeszczak, Zrédta prawa Unii Europejskiej, [w:] Jak wplywaé na procesy decyzyjne organéw
Unii Europejskiej? Podrecznik dla czlonkéw i zastepcéw cztonkow Komitetu Regionow, red. J. Majchrowski,
Warszawa 2013, s. 179 in.

3 U. Kurczewska, M. Moleda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej - zarys problematyki, ,,Studia Euro-
pejskie” 1999, nr 2, s. 54; szeroko zob. L. Graniszewski, Grupy interesu w Unii Europejskiej, Warszawa 2004.

3 Zgodnie z art. 12 TUE: ,,Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaj si¢ do prawidtowego funk-
cjonowania Unii: [...] b) czuwajac nad poszanowaniem zasady pomocniczoéci zgodnie z procedurami
przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci’”
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zgodny z zasadg pomocniczo$ci, ma w znacznej mierze charakter polityczny*. Z tego
wzgledu juz w pracach konwentu zdecydowano, ze takze badanie zgodnosci z zasada
pomocniczosci powinno by¢ realizowane przez ciala polityczne - parlamenty naro-
dowe w panstwach cztonkowskich. W efekcie parlamenty narodowe staja po tej samej
stronie barykady, aczkolwiek na innym poziomie (krajowym), niz czyni to Trybunat
Obrachunkowy (na unijnym).

Parlamentarny mechanizm kontroli ex ante przestrzegania zasady pomocniczosci
to tzw. mechanizm wczesnego ostrzegania. Zmierza on przede wszystkim do zwré-
cenia uwagi wnioskodawcy, zazwyczaj Komisji Europejskiej, na potencjalny problem
niezgodnosci aktu prawnego z zasada pomocniczosci. System obejmuje udzielanie
tzw. z6ttych i pomaranczowych kartek przez parlamenty narodowe. Mechanizm ten
jest uregulowany w Protokole nr 2, a cz¢$ciowo takze w Protokole nr 1, w sprawie roli
parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Parlamentarny mechanizm wczesnego
ostrzegania jest ograniczony jedynie do aktéw ustawodawczych. W efekcie parlamenty
nie kontrolujg aktow delegowanych i wykonawczych wydawanych przez KE ani aktow
wydawanych przez instytucje UE w ramach WPZiB, ani uméw miedzynarodowych
zawieranych przez UE.

9. Program poprawy stanowienia prawa UE. W 2002 r. Komisja Europejska pod-
jela sie realizacji programu naprawczego i podnoszacego jakos¢ legislacji w UE pod
nazwg ,Lepsze stanowienie prawa’ (Better Legislation)®. Program ten trwa nadal,
a wychodzi naprzeciw potrzebie poprawy otoczenia legislacyjnego UE, jego inflacji
i archaizacji, oddalenia od adresatéw. Problemy skutecznosci, sprawnosci i uzytecz-
nosci staly sie przedmiotem programu poprawy otoczenia prawnego w UE. Komisja
Europejska postawita przed soba zadanie uczynienia regulacji mniej sformalizowang,
efektywna, nowoczesna. Prawo UE boryka si¢ bowiem z wieloma negatywnymi zjawi-
skami, ktore cigza takze systemom wewnetrznym panstw czlonkowskich. Sg to: biu-
rokracja, niejasny podzial kompetencji, mieszanie metody rzadowej ze wspolnotowa
(unijna), problem komitetologii, nadregulacji zwigzanej z rozrostem struktur admi-
nistracyjnych czy tez archaizacja badz kolosalne i nieuzasadnione koszty tworzonego
prawa (brak ekonomiki prawa, tj. oceny kosztow regulaciji).

Ocena jako$ci prawa opiera si¢ na trzech podstawowych przestankach, tj. jego
skutecznosci, sprawnosci i uzyteczno$ci, i w pewnym uproszczeniu sprowadza si¢
do oceny efektow regulacji prawnych; sprawno$¢ prawa ocenia sie przez jego koszty,
a uzyteczno$¢ mierzona jest skalg korzysci regulacji prawnych. Mamy tu do czynienia
z oceng instrumentalng prawa. Trzeba jednak zda¢ sobie sprawe, ze wigkszo$¢ ocen

32 Zob. V. Negrut, The Lisbon Treaty and the New Dimension of the Principles of Proportionality and
Subsidiarity, ,Acta Universitatis Danubis” 2010, nr 3, s. 60.

3 Opis programu poprawy legislacji UE ,,Lepsze stanowienie prawa’: www.ec.europa.eu/governance/
better_regulation/documents/brochure/br_brochure_pl.pdf.
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skuteczno$ci prawa opiera si¢ na analizie tekstow prawnych. Tymczasem prawo mozna
ocenia¢ nie tylko skutkowo, ale takze aksjologicznie, a zatem dotgczaja kryteria warto-
$ci w prawie. Mozna zatem mowi¢ — nie wchodzac w szczegdly problemu - o pewnym
relatywizmie oceny. Proces poprawy otoczenia regulacyjnego wpisuje si¢ praktycznie
we wszystkie polityki Unii, a gtéwnym wyzwaniem dla instytucji UE jest zapewnienie,
ze prawodawstwo, ktdre przyjmuja, ,,czyni wiecej dobra niz zta™.

Program lepszego stanowienia prawa objal wiele dzialan: wprowadzenie syste-
mu oceny wplywu i poprawe konstrukcji najwazniejszych wnioskéw legislacyjnych
Komisji; wdrozenie programu uproszczenia obowiazujacego prawa (w konsekwencji
np. wycofano czgé$¢ dyrektyw regulujacych szczegétowo jakos¢ sprzedawanych owo-
cow i warzyw, m.in. stynna dyrektywe dotyczacg krzywizny ogérka); testy wnioskow
aktow prawodawczych KE rozpatrywanych przez Rade i PE (pod katem ewentualnej
nadregulacji czy zbytecznosci i w efekcie ich wycofania z agend); szerokie konsultacje
z roznymi $rodowiskami spotecznymi i podejmowanie dziatan alternatywnych wobec
wigzacej legislacji®.

10. Praktyka - procedura ustawodawcza w Swietle praktyki - prace w Komisji Eu-
ropejskiej. Na etapie tworzenia wniosku w KE widoczna jest przewaga koordynacji
poczynan legislacyjnych w stosunku do sposobu, siegajac do jezyka znanego w pan-
stwach resortowego modelu tworzenia prawa. Nalezy podkresli¢, ze zanim powstanie
formalny wniosek legislacyjny, w dyrekcjach generalnych KE trwaja prace konsultacyj-
ne zaréwno miedzy samymi dyrekcjami, jak i z zainteresowanymi podmiotami, w tym
grupami interesow, panstwami cztonkowskimi oraz innymi organami unijnymi.

Inicjatywa w KE rozpoczyna sie w zainteresowanej (wlasciwej przedmiotowo) jed-
nostce, ktora rozpoczyna prace nad tekstem aktu. Jest to droga wewnetrzna, a tym
samym obowigzuje hierarchia wewnetrzna. Inicjatywe wpisuje sie w tzw. system CIS*.
Moment umieszczenia projektu w systemie jest nota oficjalng i mozna mowi¢ juz
wowczas o formalnym projekcie aktu. W ten sposéb jest on przesytany do odpowied-
nich pozostalych dyrekcji KE z prosbg o wypowiedzi, zazwyczaj w ciagu 2 tygodni.
Znana jest procedura pilna (rzadka w praktyce), ktéra powinna si¢ zamknaé w 48 go-
dzinach. Procedura ta odbywa si¢ za posrednictwem gabinetu Przewodniczacego KE.
Splywajace z zapytanych dyrekcji opinie s albo opiniami z aprobata i bez komentarzy,
albo z aprobatg, lecz i z komentarzami, ktore uwzglednia si¢ w koordynujacej jednost-
ce KE albo tez nie uwzglednia i uzasadnia to, po czym nastepuje ponownie przestanie
wniosku do CIS.

3 R. Grzeszczak, Dobre prawo Unii Europejskiej. Uwagi o programie reformy otoczenia prawnego UE,
[w:] Nowe tendencje w europejskim prawie gospodarczym, red. A. Koltunowska, W. Maciejewski, A. Za-
widzka, Warszawa 2010, s. 12-29; A. Doliwa-Klepacka, Stanowienie..., s. 291 i n.

% Zob. http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/index_pl.htm.

% Zob. np. http://ec.europa.eu/transport/modes/road/social_provisions/tachograph/doc/2011-07-
18-ia.pdf.
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Po umieszczeniu wniosku w systemie CIS zajmuja w jego sprawie stanowisko Stuz-
by Prawne KE oraz sekretariat generalny. Sg to konsultacje horyzontalne w ramach
struktury instytucjonalnej KE. Dodatkowo z systemu CIS na etapie zaawansowanych
uzgodnien wewnetrznych wniosek kierowany jest do thtumaczy. Czes¢ wnioskow tra-
fia na posiedzenie Komisji, ktore tradycyjnie odbywa si¢ raz w tygodniu w $rode, za
drzwiami zamknietymi. Wowczas mozliwe jest przeprowadzenie glosowania nad
wnioskiem, ktory do nadania mu dalszego biegu wymaga zwyklej wiekszosci wsrod
komisarzy. Jednakze wiekszo$¢ wnioskéw trafia w trybie powiadomienia (7 dni) do
gabinetow. W tym przypadku milczenie jest uznawane za zgode na przyjecie wniosku.
Réwnolegle prowadzone sa konsultacje wertykalne w KE z wybranymi organizacjami,
grupami spotecznymi i lobbystami (stakeholders consultation, panele eksperckie, part-
nerzy socjalni itp.). Przyjecie wniosku w KE otwiera wyzej opisang unijng procedure
ustawodawczg.

*

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, uzasadniony jest poglad o autonomicznym
i specyficznym, cho¢ powiazanym i bazujacym na dorobku nauki o tworzeniu prawa
w panstwie i w organizacjach migdzynarodowych, modelu unijnej legislacji. Wykazuje
on swoiste cechy, m.in. w zakresie samej procedury, form tworzonych zrédet prawa,
podmiotdw uczestniczacych w tworzeniu i inicjowaniu wniosku aktu, w jego dalszym
ksztaltowaniu oraz kontroli proceduralnej i sgdowej tworzonego w ten sposéb prawa.
Zachodzi tu splot kompetencji organéw unijnych, ale takze organow wladz panstwo-
wych, i problem delegowania kompetencji regulacyjnych na podmioty wykonawcze.
Jak ma to czgsto miejsce w systemie unijnym, takze procedura legislacyjna UE to kom-
promis, a doktadnie - to modus operandi technokratycznych i demokratycznych me-
chanizméw stanowienia prawa.

Mimo ze w unijng procedure ustawodawcza zaangazowane s3 trzy instytucje,
o odmiennej filozofii dziatania, ktére reprezentuja modele ponadnarodowe (KE i PE)
i miedzyrzadowe (Rada), to dzialania sg efektywne i spojne. Wielojezycznos¢ prawa
UE jest trudnym zadaniem, ktéremu procedury, jak si¢ wydaje, wychodza jednak na-
przeciw. W efekcie organizacja prac legislacyjnych nad projektami aktéw prawa UE
jest oceniana wysoko.
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