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Réwnowaga miedzyinstytucjonalna jako kategoria analityczna
w badaniach nad systemem politycznym Unii Europejskiej

Streszczenie: Celem niniejszego artykutu jest wskazanie na adekwatnos$¢ stosowania do badan nad
systemem politycznym Unii Europejskiej analizy poprzez pryzmat koncepcji rownowagi instytucjo-
nalnej. Przedmiotowy artykul ma przede wszystkim charakter analityczny, a nie empiryczny, wska-
Zujac na znaczenie rOwnowagi migdzyinstytucjonalnej w jej aspekcie prawnym i politologicznym, re-
lacje rownowagi miedzyinstytucjonalnej z zasada check and balances oraz funkcje, jaka rownowaga
miedzyinstytucjonalna spelnia w systemie politycznym UE, a takze kryterium, poprzez ktére zmiany
w rownowadze miedzyinstytucjonalnej mozna badac.

Pierwsza z hipotez badawczych weryfikowanych w niniejszym artykule stwierdza, iz istnieje ko-
niecznos¢ odejsécia od pojmowania stosunkéw miedzyinstytucjonalnych poprzez pryzmat dziatalno$ci
tylko trzech podmiotow, tj. RUE, KE i PE, co miato miejsce przez wiele lat w badaniach prowadzonych
nad systemem instytucjonalnym UE. Druga hipoteza badawcza zaklada, iz analiza systemu polityczne-
go UE z uzyciem zasady chceck and balances, ze wzgledu na inne cele systemu politycznego UE niz
panstw narodowych, ma znacznie mniejszy potencjal eksplanacyjny, niz analiza tego systemu z uzy-
ciem koncepcji rOwnowagi migdzyinstytucjonalne;j.

W artykule zastosowano nastepujace metody badawcze: instytucjonalno-prawng oraz neoinstytucjo-
nalng.

Stowa kluczowe: integracja europejska, rownowaga mi¢dzyinstytucjonalna, instytucje Unii Europej-
skiej, system polityczny Unii Europejskiej

Wstep

miana jest podstawowg zasada funkcjonowania kazdego systemu politycznego, tak-

ze systemu supranarodowego, jakim jest Unia Europejska (UE). Obecnie tocza si¢
dyskusje wewnatrz systemu instytucjonalnego UE z udziatem panstw cztonkowskich
w przedmiocie przystapienia do kolejnych negocjacji migdzyrzadowych skutkujacych
reformg traktatéw zalozycielskich.

Nie przesadzajac obecnie, zainicjowania procesu zmiany prawa pierwotnego, juz
obecnie wyrazane zadania aktoréw instytucjonalnych wskazujg przede wszystkim na
znaczenia problematyki nowych relacji migdzyinstytucjonalnych wewnatrz systemu
politycznego UE, co zwigzane jest chociazby z zadaniami Parlamentu Europejskiego
zwigkszenia jego kompetencji traktatowych.

Dlatego tez waznym problemem badawczym jest analiza zasadniczej kwestii dla
funkcjonowania systemu instytucjonalnego, a szerzej systemu politycznego UE, jaka
jest zagadnienie rownowagi miedzyinstytucjonalnej w UE.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz przedmiotowy artykut ma przede wszystkim charak-
ter analityczny, a nie empiryczny, wskazujac na znaczenie rownowagi migdzyinstytucjo-
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nalnej w jej aspekcie prawnym i politologicznym, relacje rownowagi migdzyinstytucjo-
nalnej z zasadg check and balances oraz funkcje, jakg rownowaga mi¢dzyinstytucjonalna
spelnia w systemie politycznym UE, a takze kryterium, poprzez ktoére zmiany w réwno-
wadze miedzyinstytucjonalnej mozna badac.

Poszukujac elementu decydujacego o zmianie i funkcjonowaniu systemu polityczne-
g0, jakim jest UE, przede wszystkim nalezy odnies$¢ si¢ do podmiotéw instytucjonalnych
w nim dziatajacych. Nalezy w tym miejscu pozostawi¢ na marginesie spor, ktory toczy
si¢ pomigdzy zwolennikami tezy o zasadniczym znaczeniu supranarodowych podmio-
tow instytucjonalnych dla catego systemu a tymi gltoszacymi tezg o najistotniejszej roli
panstw cztonkowskich a drugorzednej roli supranarodowych podmiotéw instytucjonal-
nych. Jednakze obie grupy badaczy podzielaja poglad o decydujacej roli podmiotow
instytucjonalnych dla calego systemu politycznego UE.

Przyjmujac powyzsza tez¢ o zasadniczej roli podmiotdw instytucjonalnych dla
dziatania calego systemu politycznego, nalezy postawi¢ pytanie o ich charakter oraz
zmiany, jakie niosg one dla catego systemu. Do tej pory w badaniach nad UE ana-
lizowano dzialania i funkcje poszczegdlnych podmiotow instytucjonalnych, takze
w perspektywie dynamicznej, jednakze bez skonfrontowania efektow procesow od-
noszacych si¢ do wzajemnych relacji podmiotdéw instytucjonalnych. Jesli pojawialy
si¢ takie analizy, miaty one charakter wyrywkowy i incydentalny. Dlatego tez ko-
nieczne staje si¢ ujecie w perspektywie dynamicznej stosunkow i relacji pomigdzy
najwazniejszymi podmiotami instytucjonalnymi systemu politycznego UE. Taka
wiasnie kategorig analityczng jest rOwnowaga miedzyinstytucjonalna pozwalajgca
uchwyci¢ role poszczegdlnych aktorow instytucjonalnych w perspektywie holistycz-
nej i relacyjnej.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie na adekwatno$¢ stosowania analizy po-
przez pryzmat koncepcji rownowagi instytucjonalnej do badan nad systemem politycz-
nym Unii Europejskiej. Jednakze z racji ograniczonego charakteru prowadzonych badan
oraz specyficznej pozycji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS), w niniej-
szym artykule analiza zagadnienia rownowagi mi¢dzyinstytucjonalnej zostanie ograni-
czona do stosunkoéw pomig¢dzy: Radg Europejska (RE), Komisja Europejska (KE), Par-
lamentem Europejskim (PE), Rada UE (RUE — wysoki przedstawiciel jest traktowany
jako element Rady UE), ktéra jest wycinkiem ogdlnej rownowagi migdzyinstytucjo-
nalnej. Wiasénie z racji specyficznych cech i powiazan, odnoszacych si¢ przede wszyst-
kim do realnego wptywu na proces decyzyjny, mozna zakres zwigzany z tymi czterema
podmiotami instytucjonalnymi wydzieli¢ do oddzielnej analizy. Uzywane pojecie ,,row-
nowagi mi¢dzyinstytucjonalnej” odnosi¢ si¢ bedzie do stosunkéw pomiedzy czterema
wskazanymi podmiotami instytucjonalnymi.

Jedna z hipotez badawczych weryfikowanych w niniejszym artykule stwierdza, iz
istnieje konieczno$¢ odejscia od pojmowania stosunkéw miedzyinstytucjonalnych po-
przez pryzmat dziatalnoéci tylko trzech podmiotéw, tj. RUE, KE i PE, co miato miejsce
przez wiele lat w badaniach prowadzonych nad systemem instytucjonalnym UE. Istnieje
potrzeba zmiany spojrzenia na najwazniejsze relacje migdzyinstytucjonalne w systemie
1 wlaczenia we wczedniej istniejace relacje takze Rady Europejskiej. Druga hipoteza
badawcza zaklada, iz analiza systemu politycznego UE z uzyciem zasady chceck and
balances, ze wzgledu na inne cele systemu politycznego UE niz panstw narodowych, ma
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znacznie mniejszy potencjat eksplanacyjny, niz analiza tego systemu z uzyciem koncep-
¢ji rownowagi migedzyinstytucjonalne;j.

Jednym z celéw artykutu jest rowniez okreslenie sposobu wptywu tej zmiany na caty
system polityczny UE. Dlatego tez koniecznym jest wskazanie kryterium, poprzez kto-
re ten wptyw zostanie wykazany. Kryterium tym jest zmiana w kierunku wzmocnienia
w systemie albo podmiotéw supranarodowych, albo podmiotéw mi¢dzyrzadowych, jako
efekt zmiany rownowagi miedzyinstytucjonalnej w systemie instytucjonalnym.

W artykule zastosowano nastepujgce metody badawcze: instytucjonalno-prawng oraz
neoinstytucjonalng. Metoda instytucjonalno-prawna jest jedng z podstawowych metod
stosowanych w badaniach w zakresie nauk politycznych oraz europeistyki. Z punktu
widzenia niniejszego artykulu pozwoli ona przede wszystkim wlasciwie zrozumie¢
zmiany zachodzgce wewnatrz instytucji i w relacjach mig¢dzyinstytucjonalnych, a beda-
ce najczesciej efektem zmian prawnych. Dlatego tez podstawg analizy bedg zmieniajace
si¢ normy prawne, regulujace funkcjonowanie poszczegdlnych instytucji i aktoréw in-
stytucjonalnych. Jednakze obok klasycznej metody instytucjonalno-prawnej stosowana
bedzie takze metoda neoinstytucjonalna, ktora w badaniach nad instytucjami i aktorami
instytucjonalnymi ktadzie nacisk na fakt, iz instytucje to nie tylko struktury, ale takze
reguly 1 normy postgpowania, w tym nieformalne. Metoda ta dostrzega takze udziat
podmiotéw instytucjonalnych w ksztattowaniu instytucji, poprzez ktére wchodza one ze
sobg we wzajemne interakcje (Pobozy, 2010, s. 210-220).

Unia Europejska jako system polityczny

W analizowaniu jakiegokolwiek systemu politycznego wazkim problemem jest okre-
$lenie jego granic (Almond, Powell Jr., 1966, s. 19-21). Konieczno$¢ wyodrebnienia
tego, co nalezy do wnetrza systemu, a co lezy na jego zewnatrz, zwigzana jest z faktem
przyjecia zatozenia o oddzialywaniu wnetrza systemu na jego srodowisko zewnetrzne
oraz tezy o oddziatywaniu $rodowiska zewnetrznego na wnetrze systemu. Nie jest to
jednak zadanie proste, gdyz zjawiska, procesy i struktury po czesci nalezg do systemu,
a po cze$ci nalezg do jego otoczenia. Dlatego tez przypisanie elementdw nalezacych do
sytemu albo do jego otoczenia ma charakter subiektywny, co bez watpienia rzutuje na
wynik prowadzonych badan (Antoszewski, 1996, s. 61).

Sam system definiowany jest najczesciej jak pewien zbidr elementéw oraz inte-
rakcji zachodzgcych pomiedzy nimi. Systemem politycznym okresla si¢ mechanizmy
rzadzenia 1 instytucje panstwa oraz struktury i procesy, za pomoca ktorych wspot-
dziataja one z catym spoteczenstwem (Heywood, 2006, s. 30). System polityczny UE
jest jednoczes$nie pewnym porzadkiem migdzynarodowym, co w zasadniczym stopniu
rozni go od systemu politycznego podmiotu, jakim jest panstwo (Jupille, Caporaso,
Checkel, 2003, s. 7-10). To wplywa na jego funkcje oraz charakter oddziatywania
z innymi systemami.

Konstanty Adam Wojtaszczyk definiuje system polityczny jako: ,,0g6t organow pan-
stwowych, partii politycznych oraz organizacji i grup spotecznych — formalnych i nie-
formalnych — uczestniczacych w dziataniach politycznych w ramach danego panstwa
oraz ogdt generalnych dziatan politycznych w ramach danego panstwa, oraz ogdt ge-
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neralnych zasad i norm, regulujacych wzajemne stosunki migdzy nimi” (Wojtaszczyk,
2004, s. 360).

Ten sam autor wyrdznia cztery cechy charakteryzujace demokratyczny system poli-
tyczny:

a) ,,stabilny i jasno zdefiniowany system instytucji oraz podziat r61 w zarzadzaniu nimi;

b) dazenie poszczegdlnych obywateli i grup spotecznych do realizowania wtasnych in-
teresOw albo bezposrednio przez system polityczny, albo wykorzystujac organizacje
posredniczace: partie polityczne i grupy interesu;

¢) decyzje podejmowane w strukturach systemu politycznego maja rozstrzygajacy
wplyw na dystrybucje srodkéw ekonomicznych oraz na charakter zachowan spotecz-
nych i politycznych;

d) permanentny wzajemny zwigzek migdzy otoczeniem systemu politycznego a po-

dejmowanymi w procesach decyzyjnych rozstrzygnieciami” (Wojtaszczyk, 2004,

s. 363).

Krzysztof Szczerski wskazuje, iz ,,system polityczny bytby zatem kategorig funk-
cjonalng, pragmatyczna, odzwierciedlajacg dazenie do racjonalizacji zycia publicznego.
System polityczny w pelnej wersji definicyjnej obejmuje nie tylko catoksztatt instytucji
politycznych i relacji zachodzacych migedzy nimi, zasady dziatania i systemy normatyw-
ne (formalne i nieformalne), ale takze procesy polityczne, zwigzane z agregacja intere-
sow, ktore opisywane sa przy uzyciu takich pojeé, jak rola, wzajemne oddzialywania,
aktorzy, wzorce dziatania. System polityczny zawiera zatem podsystemy: instytucjonal-
ny, funkcjonalny, regulacyjny i komunikacyjny” (Szczerski, 2002, s. 68).

Pojawiajace si¢ poczatkowo watpliwosci, czy Unii Europejskiej mozna przypisac
ceche bycia systemem politycznym, obecnie juz si¢ praktycznie nie pojawiajg. Jak wska-
zuje S. Hix, Unia Europejska spelnia warunki stawiane systemom politycznym, ktore
zostaly okres$lone juz na przetomie lat 50-tych i 60-tych XX wieku. Nalezg do nich: ist-
nienie stabilnych i jasnych regut rzadzacych podejmowaniem decyzji, obywatele i grupy
spoteczne podejmujg dziatania w celu realizacji swoich zadan poprzez uzyskanie wpty-
wu na system, decyzje podejmowane w systemie majg zasadniczy wptyw na alokacje
dobr waznych z punktu widzenia cztonkoéw spoteczenstwa, istnieje sprzezenie zwrotne
pomigdzy decyzjami podejmowanymi w systemie a nowymi zadaniami zgtaszanymi
do tego systemu. Jedyng cechg dwczesnie wyrdzniong, ktorej UE dzi§ nie spehnia, jest
zdolno$¢ do stosowania przymusu w celu wyegzekwowania swoich decyzji. Jednakze
juz w latach 80-tych XX wieku ta cecha, jako konstruujgca system polityczny, zostata
usunieta (Hix, 2005, s. 2-3).

Tym samym Unia Europejska zostaje zakwalifikowana jako system polityczny ode-
rwany od panstwa narodowego. Taka mozno$¢ wynika z odrzucenia koncepcji istnie-
nia zinstytucjonalizowanego przymusu (ktorego zastosowanie zalezy tylko 1 wylgcznie
od danego systemu) jako elementu nieodtacznie charakteryzujacego system polityczny
(Wojtaszczyk, 2004, s. 364) (UE nie ma mozliwosci samodzielnego stosowania przymu-
su, w jej zastepstwie czynig to panstwa cztonkowskie). W praktyce jest to wielopozio-
mowy i multiinstytucjonalny system supranarodwego rzadzenia (Paczos, 2018, s. 51).

Odmiennym sposobem pojmowania systemu politycznego UE jest porownanie go
do federacji, stosowane przez niektorych przedstawicieli szkoty komparatystycznej.
Zalozenia te opierajg si¢ na porownaniu systemu federalnego Standéw Zjednoczonych
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Ameryki Potnocnej wraz z jego wertykalnym i horyzontalnym podzialem wiladzy do
systemu Unii Europejskiej (Pollack, 2005, s. 371-379; Hug, 2003, s. 129; Kelemen,
2003, s. 185-202). Autor niniejszego artykulu odrzuca te koncepcje teoretyczna, ale tak-
ze metodologiczng, z powodu zbyt daleko idacych zatozen tej szkoty. Gdyby je przyjac,
mozna by bada¢ Unig tak, jak system panstwa narodowego, a to jest nieuzasadnione,
gdyz Unia nie jest panstwem.

Zbigniew Czachor prezentuje trzy podejscia dotyczace ujecia systemu politycznego
UE. Pierwsze, ponadpanstwowe, zwraca uwage na fakt ,,ksztattowania polityki w ra-
mach dynamicznej i wielopoziomowej struktury (multilevel system), w ktérej panstwa
cztonkowskie sg tylko jednym z poziomow, a zarazem podmiotow wytaniajacego si¢
systemu politycznego”. Proces ten wigze si¢ z procesem ,,uwspolnotowienia” polityki
oraz zmiany roli panstwa, powigzanej z przejsciem wiadzy decyzyjnej z rak politykoéw
kierujacych si¢ okre$lonymi sympatiami, preferencjami narodowymi do rak niezalez-
nych urzgdnikow. Drugie podejscie to ,,funkcjonalistyczna kategoria czgSciowego sys-
temu politycznego” wywodzaca si¢ z procesu integracji miedzynarodowej. Koncepcja
ta ma na celu pogodzenie dwoch oddziatujacych na siebie bytow, jednego zwigzanego
z powstaniem ponadnarodowych struktur wtadzy oraz drugiego, jakim jest funkcjono-
wanie spoteczenstw narodowych na poziomie panstw cztonkowskich. Wynikiem od-
dzialywania tych dwu bytéw jest powstanie cze§ciowego systemu politycznego. Jest to
system sktadajacy si¢ ze struktury poziomej, zwigzanej wzajemnymi stosunkami pomig-
dzy instytucjami UE oraz pionowej, odnoszacej si¢ do wzajemnych relacji UE, panstw
cztonkowskich oraz ich jednostek terytorialnych, a takze roznego rodzaju grup interesu.
Trzecia koncepcja definiowania systemu politycznego UE jest podejsciem roznigcym sig
od poprzednich, gdyz Unia definiowana jest w oderwaniu od panstwa narodowego; jest
to tym samym ,,potgczenie idei i wartosci politycznych, instytucji oraz norm ksztattuja-
cych jego calg konstrukcje” (Czachor, 2004, s. 160-161).

Przyjecie dla Unii Europejskiej kategorii systemu politycznego, z jednej strony,
umozliwia stosowanie w badaniach koncepcji podejs¢ do tej pory zastrzezonych dla
badan nad systemami politycznymi panstw (Wallace, 1982, s. 57-68), a z drugiej stro-
ny, nadal z powodu specyfiki tego systemu politycznego, umozliwia spojrzenie na ten
system z perspektywy nauki o stosunkach migdzynarodowych. Jednakze na gruncie tego
artykuhu kluczowe jest podejScie stricte politologiczne.

Réwnowaga miedzyinstytucjonalna w systemie politycznym Unii Europejskiej

Jedna z najbardziej charakterystycznych cech UE, odr6zniajaca ja od innych organiza-
¢ji miedzynarodowych, jest wyposazenie jej aktorow instytucjonalnych w realng wladze
umozliwiajaca realizacje celow okreslonych w aktach zalozycielskich UE. Istnienie owej
realnej wladzy wymusito juz u zarania Wspolnot stworzenie podziatu wiadzy pomigdzy
podmiotami instytucjonalnymi, podziatu, ktéory umozliwitby zbalansowanie interesow
panstw cztonkowskich z interesami wspolnotowymi oraz rodzgcymi si¢ interesami obywa-
teli UE. Réwnowaga migdzyinstytucjonalna od lat 50-tych XX wieku znacznie si¢ zmieni-
ta, co wynikato z rozszerzenia kompetencji WE/UE oraz sktadu cztonkowskiego, a takze
catosciowego rozwoju procesu integracji europejskiej (Monar, s. 1).
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Ze wzgledu na terminologi¢ uzywang w niniejszym artykule konieczne jest $ciste
okreslenie znaczenia pojecia ,,instytucji”. Jest to pojecie, ktoremu mozna przypisaé¢ dwa
podstawowe znaczenia. Ich oddzielenie odgrywa zasadniczg role dla prawidtowego po-
shugiwania si¢ tym pojeciem, a czego brak niestety niejednokrotnie powodowal niepo-
rozumienia. Szczegdlnie problem ten ujawnia si¢ na styku jezyka prawniczego i jezyka
politologicznego (Barcz, 2010, s. 5).

Po pierwsze, instytucja jest definiowana jako okre§lony podmiot, organizacja czy
struktura, ktora sktada si¢ z osob 1 jest wyposazona w okre§lone uprawnienia. Jest to
bardziej legalistyczne rozumienie pojecia ,,instytucji”, ale takze uzywane bardzo czesto
w naukach politycznych. W tym znaczeniu w UE instytucja jest: Komisja Europejska,
Parlament Europejski czy Europejski Bank Centralny, co zreszta bezposrednio takze
wynika z traktatow zatozycielskich, ktore postugujg si¢ wiasnie tym pojeciem we wska-
zany sposob.

Z drugiej strony, instytucje sa definiowane jako reguly rzadzace interakcjami spo-
tecznymi, zachowaniami oraz mozliwo$ciami, ktore sa dostgpne dla aktorow (podmio-
tow). Instytucje polityczne ustanawiajg reguly deliberacji, sposob agregacji intereséw
we wspolne decyzje oraz sposodb implementacji owych decyzji (Carey, 2000, s. 735;
Roland, 2004, s. 109-110). Na podstawie tej definicji mozna w UE wyrdznié przykta-
dowo nastgpujace instytucje: procedura wspotdecydowania, powotanie KE, glosowanie
wickszoS$cig kwalifikowang w Radzie UE, komitologia. Takie tez zostanie przyjgte rozu-
mienie terminu ,,instytucja” w niniejszym artykule. Natomiast w przypadku pierwszego
znaczenia pojecia ,,instytucja” w artykule konsekwentnie bedg uzywane dwa terminy:
»aktor (instytucjonalny)” albo ,,podmiot (instytucjonalny)”. Taki zabieg ma na celu pre-
cyzje 1 jasnos¢ prowadzonych wywodow.

Pojecie rownowagi miedzyinstytucjonalnej moze by¢ rozumiane w dwojaki sposob:
legalistyczny i politologiczny. W tym pierwszym znaczeniu odnosi si¢ do jednej z za-
sad okreslajacych funkcjonowanie Unii Europejskiej stwierdzajacej, iz ,,kazda instytucja
dziata w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy Traktatow, zgodnie z procedura-
mi, na warunkach i w celach w nich okreslonych. Instytucje lojalnie ze soba wspotpra-
cuja” (art. 13 punkt 2 Traktat o Unii Europejskiej — TUE) (Chamon, 2015, s. 371-382;
Chamon, 2016, s. 1503). Tym samym jest to okreslony nakaz postepowania, zabezpie-
czony sankcjg prawng w postaci mozliwosci uchylania przez Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci (ETS) aktu wydanego przez jeden z podmiotow instytucjonalnych w za-
kresie kompetencji innego podmiotu instytucjonalnego. Podobne rozstrzygnigcia moga
nastgpowaé w sytuacji nieuznawania danego podmiotu instytucjonalnego za wlasciwy
w rozstrzygnigciu danej sprawy. Wtedy to okreslone w Traktacie podmioty moga wnie$é
skarge na bezczynno$¢, ktora w efekcie moze posrednio doprowadzi¢ do dookreslenia
kompetencji pomigdzy poszczegdlnymi podmiotami instytucjonalnymi. Ujecie prawni-
cze jest ujeciem statycznym w tym sensie, iz o ile nie wyklucza mozliwosci zmiany
kompetencji, funkcji pomiedzy podmiotami instytucjonalnymi, ktadzie nacisk na zacho-
wanie rownowagi miedzyinstytucjonalnej w danym momencie i w okreslonych ramach
prawnych. W tym przypadku zmiany réwnowagi mig¢dzyinstytucjonalnej sg zawsze
efektem zmian o charakterze prawnym i to najczesciej dokonywanych w momencie
rewizji traktatow zatozycielskich, a pomijana w analizie jest rzeczywista rownowaga,
bedace efektem biezacej aktywnosci politycznej.
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Koniecznym jest jednak doprecyzowanie prawniczego zrodla niniejszej zasady.
Przytoczony przepis méwi tylko i wylacznie o podziale kompetencji pomiedzy pod-
mioty instytucjonalne, natomiast nie wskazuje na istnienie samej zasady. Dlatego, jak
to zostanie wskazane nizej, dopiero z zasady wzajemnego poszanowania kompetencji
przez poszczegblnych aktordéw instytucjonalnych zostata w praktyce wywiedziona za-
sada prawna rownowagi mi¢dzyinstytucjonalnej poprzez wyroki wydawane przez Eu-
ropejski Trybunat Sprawiedliwo$ci (Dubowski, 2010, s. 96-102; Galster, 2014, s. 110).

W drugim znaczeniu, politologicznym, rownowaga migdzyinstytucjonalna to przede
wszystkim proces zmieniajacy si¢ w okreslonym przedziale czasowym. Na ten proces
majg wplyw nie tylko zmiany formalnoprawne na poziomie prawa pierwotnego, ale
zmiany prawne na poziomie prawa wtérnego i — co bardzo istotne — zmiany nieformalne
wynikajace z okreslonych praktyk (Broniecki, 2020, s. 110-114; Naurin, Rasmussen,
2011 s. 3—14) czy czasem nawet z czynnikow charakterologicznych osob piastujacych
okreslone funkcje. Tym samym na pierwszy plan w ujeciu politologicznym, wychodzi
aspekt dynamiczny réwnowagi miedzyinstytucjonalnej, jako procesu mogacego pod-
lega¢ zmianie praktycznie kazdego dnia, jako efektow wspolnej realizacji poszczegol-
nych funkcji wyréznionych w systemie przez aktoréw instytucjonalnych. Jednoczesnie
realnie zachodzacy proces polityczny niekoniecznie w petni musi oddawac zatozenia
formalnych ram traktatowych rownowagi migdzyinstytucjonalnej. Wymaga podkresle-
nia, ze to najczeSciej kolejne modyfikacje traktatow zatozycielskich tworzg podstawy
prawne juz dokonanych zmian na poziomie politycznym. W tym wypadku to polityka
kreuje prawo, a nie na odwrot.

Rozwazane pojecie ,,rOwnowagi migdzyinstytucjonalnej”, jak juz wskazano, ma
swoje korzenie w nomenklaturze prawnej, i po raz pierwszy pojawito si¢ w orzeczeniu
ETS w sprawie Meroni (Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci, 1958). Zgodnie z nim
rownowaga miedzyinstytucjonalna zachowana jest tak dtugo, dopoki zaden z aktoréw
instytucjonalnych nie przekracza wtadzy przyznanej mu przez prawo kosztem innego/
innych aktoréw instytucjonalnych, natomiast w przypadku podjecia takich préb sg one
hamowane (Gostynska, 2011, s. 127-129). Czyli w ujeciu legalistycznym niedopusz-
czalne jest dokonywanie zmian w réwnowadze mi¢dzyinstytucjonalnej sprzecznych
z obowigzujacymi normami prawnymi, gdyz prowadzi to do naruszenia tej zasady. Nato-
miast podejScie politologiczne koncentruje si¢ nie na formalistycznej zgodnosci rowno-
wagi miedzyinstytucjonalnej z obowigzujacymi normami prawa, ale zainteresowane jest
jej faktycznym stanem, gdyz to pozwala opisac i zrozumie¢ funkcjonowanie systemu
politycznego UE w danym momencie, niezaleznie od jej zgodnosci z przepisami prawa.

W innym orzeczeniu ETS rozbudowal pojecie rownowagi migdzyinstytucjonalnej
doktadniej wyjasniajac jego charakter: ,,prerogatywy te stanowig jeden z elementéw
roOwnowagi instytucjonalnej ustanowionej przez traktaty. Wprowadzity one system po-
dzialu kompetencji migdzy rozne podmioty instytucjonalne Wspolnoty, ktorym to nadaje
okreslone funkcje w strukturze instytucjonalnej Wspdlnoty i w realizacji powierzonych
jej zadan. Przestrzeganie rOwnowagi instytucjonalnej wymaga, aby kazdy z podmiotow
instytucjonalnych wykonywat swe kompetencje z poszanowaniem kompetencji pozo-
statych. Wymaga to takze, aby kazde naruszenie tej zasady mogto by¢ poddane sankcji”
(Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, 1990). To orzeczenie bardzo wyraznie wskazuje
na autonomiczno$¢ podmiotéw instytucjonalnych w zakresie podejmowanych dziatan
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w ramach swoich kompetencji. Podkresla ono rownocze$nie brak zgody na jakiekolwiek
dziatania ze strony innych aktorow systemu, ktére to dziatania w jakikolwiek sposob
moglyby owa autonomig¢ naruszy¢ (Koncewicz, 2007, s. 223-227).

Réwnowaga migdzyinstytucjonalna w aspekcie politologicznym odnosi si¢ do wza-
jemnych stosunkow aktorow bioracych udziat w procesie decyzyjnym. Przy czym ten
wyznacznik, udzial w procesie decyzyjnym, jest tylko podstawg okreslenia aktoréw
zaangazowanych w proces ksztattowania rownowagi migdzyinstytucjonalnej. Aby do-
kona¢ pelnej charakterystyki zmian, nalezy zbada¢ catoksztalt stosunkéw pomiedzy
tymi podmiotami, wychodzacy poza ramy procesu podejmowania decyzji, a wiec takze
kwestie zwigzane z: wykonywaniem przyjetego prawa, powolywaniem poszczegolnych
podmiotéw instytucjonalnych, ich wzajemng kontrola, regulowaniem budzetu UE oraz
stosunkami migdzynarodowymi.

Réwnowaga miedzyinstytucjonalna to podziat wiadzy i kompetencji pomiedzy ak-
torow instytucjonalnych systemu UE. Jest ona sktadowa rownowagi migdzyinstytucjo-
nalnej w poszczegdlnych obszarach wtadzy politycznej, ktore sa/moga by¢ badane przez
pryzmat funkcji realizowanych przez aktorow instytucjonalnych w systemie.

Odnoszac si¢ do rozwinigcia samej zasady rownowagi mi¢dzyinstytucjonalnej, naj-
wazniejszym elementem jest odwotanie si¢ do dziatalno$ci aktorow instytucjonalnych
zgodnie z celami wskazanymi w Traktatach. Poniewaz same traktaty zatozycielskie
umozliwiaja dziatanie Unii nie tylko w zakresie jej kompetencji, ale takze w zakresie
okreslonych w traktatach celow. Podobny charakter bardzo cz¢sto ma dziatalno$¢ akto-
row systemu instytucjonalnego. Mianowicie, stosujac wyktadni¢ teleologiczng swoich
uprawnien, ktéra to wyktadnia w orzecznictwie ETS ma charakter dominujacy, wycho-
dzg bardzo cze¢sto poza ramy prawne przyznane danemu podmiotowi w zapisach trak-
tatow. Owe proby, czesto konczace sie sukcesem, powoduja, iz rownowaga miedzyin-
stytucjonalna ma — jak juz wskazano — charakter dynamiczny, a nie statyczny. Jest to
kluczowy aspekt dla zrozumienia politologicznej koncepcji réwnowagi miedzyinstytu-
cjonalnej, w ktorej normy prawne tworzg tylko pewne ogdlne ramy wspotpracy miedzy
aktorami instytucjonalnymi, natomiast to wtasnie praktyka polityczny wspotpracy real-
nie te ramy wypetnia.

W zakresie przepisu stanowigcego praktyczng baze zasady rownowagi migdzyinsty-
tucjonalnej, traktat nicejski nie wprowadzat zadnych zmian w stosunku do wczesniej-
szych regulacji. Natomiast traktat lizbonski dokonuje juz takowych modyfikacji. Po
pierwsze, jest to przeniesienie samej regulacji z Traktatu ustanawiajacego Wspolnote
Europejska (TWE), ktorego odpowiednikiem obecnie jest Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) do TUE. W TWE omawiana regulacja znajdowata si¢ w Czg-
sci Pierwszej TWE ,,Zasady” w artykule 7 ust. 1 akapit 2. TUE nie posiada obecnie
w ten sposob wyrdznionej jednostki redakcyjnej i przepisy odnoszace si¢ do rOwnowagi
migdzyinstytucjonalnej znalazty si¢ w Tytule III TUE ,,Postanowienia o instytucjach”
w art. 13 ust. 2. Po pierwsze, nalezy podkresli¢, iz przeniesienie analizowanych przepi-
sOw z czesci dotyczacej zasad do Tytutu, ktéry nie odwoluje si¢ do nich, nie powoduje, iz
istniejgca do wejscia w zycie TL zasada traci swoj charakter prawny, a wiec nie przestaje
by¢ ,,zasadg”. Zatem pomimo niewskazania tego w wyrazny sposob, nadal zachowuje
swoj wezesniejszy status. Po drugie, nastgpuje rozwiniecie przez TL dotychczasowej re-
gulacji. Do wejscia w zycie TL brzmiata ona nastepujaco: ,,Kazda z tych instytucji [PE,
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RUE, KE, TS UE, TO —A.J.] dziata w granicach uprawnien przyznanych jej niniejszym
Traktatem”, natomiast TL dokonuje jej rozszerzenia. W pierwszej kolejnosci nastepuje
rozszerzenie podstawy kompetencyjnej na oba Traktaty, tj. TFUE i TUE, a nie — jak
wczesniej — tylko na jeden z nich — TWE. Po drugie, prawodawca uzupelia wskazane
sformutowanie o drugg czes¢: ,,zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich
okreslonych. Instytucje lojalnie ze sobg wspodtpracujg”. Jesli chodzi o dodane zdanie
drugie do tej zasady, tj. lojalnej wspotpracy instytucji, jest to ustanowienie kolejnej zasa-
dy, funkcjonujacej wezesniej w praktyce, wyrazonej m.in. w orzecznictwie ETS. W tym
miejscu podkreslenia wymaga, juz wezesniej zasygnalizowana kwestia, a mianowicie
spojrzenie na rownowage miedzyinstytucjonalng poprzez pryzmat celdéw ustanowionych
dla aktorow instytucjonalnych. Zgodnie z przywotanym zapisem, wiasnie cele postawio-
ne przez traktaty aktorom instytucjonalnym sg w praktyce bardzo waznym elementem
dynamizujacym ich wspotprace, a tym samym ksztattujacym rownowage miedzyinsty-
tucjonalng. Wtasnie koncentracja na celach stawianych poszczegolnym aktorom insty-
tucjonalnym, instytucjom i poszczegdlnym politykom Unii Europejskiej, pozwala na
przypisywanie sobie przez poszczegolnych aktoré6w uprawnien, ktore wprost w trakta-
tach nie sg im przypisane. Pewnym juz klasycznym przyktadem takiej sytuacji jest rola
jaka komisje Parlamentu Europejskiego odgrywaja w powotaniu komisarzy w nowo wy-
bieranej Komisji Europejskiej. O ile art. 17 Traktatu o Unii Europejskiej nie wymienia
komisji PE, jako podmiotéw zaangazowanych w powotanie cztonkow KE, to praktyka
polityczna wskazuje na zasadniczy ich wptyw na ten proces, facznie z realna wiadza
umozliwiajace zmiany proponowanych kandydatow na komisarzy.

W kontekscie analizowanego tematu powstaje pytanie: dlaczego nalezy pomingé¢ TO,
EBC i szczeg6lnie ETS w badaniach rownowagi migdzyinstytucjonalnej? Dlaczego jest
to uprawnione? Jesli chodzi o Trybunal Obrachunkowy, nalezy stwierdzi¢, iz zostal on
wyposazony tylko w uprawnienia kontrolne dotyczace polityki budzetowej UE. Nie po-
siada natomiast zadnych kompetencji wtadczych w stosunku do pozostatych aktorow
instytucjonalnych.

W przypadku EBC jego rola jest ograniczona do specyficznego obszaru prawnego,
ekonomicznego i politycznego, jakim jest polityka pieni¢zna i monetarna. Po drugie,
z zalozenia traktatowego cieszy si¢ on ogromna niezaleznoscia zaréwno w stosunku do
panstw cztonkowskich, jak i pozostatych aktorow instytucjonalnych. Po trzecie, EBC
wchodzi w interakcje z pozostatymi instytucjami tylko sporadycznie, przede wszystkim
w momencie powotywania sktadu jego zarzadu. Natomiast w zakresie stanowienia pra-
wa w obszarze kompetencyjnym posiada samodzielnie prerogatywy, bez konieczno$ci
angazowania pozostatych podmiotéw instytucjonalnych. A wigc jego zaangazowanie
w biezace formutowanie polityki Unii Europejskiej jest mocno ograniczone, cho¢ w tym
miejscu nalezy zauwazy¢ pewne wyjscie poza swoja rol¢ po roku 2008, co miato zwia-
zek z rolg jakg EBC odegrat w zwalczaniu skutkéw kryzysu finansowego i zadluzenio-
wego w niektorych panstwach cztonkowskich UE.

ETS natomiast nalezy potraktowac jako czynnik oddzialywujacy na zmiane row-
nowagi migdzyinstytucjonalnej. Wynika to z faktu, iz jego pozycja ustrojowa sytuuje
go poza day to day policy making, czyli poza ramami normalnego i roboczego procesu
politycznego w UE, chociaz w niektérych przypadkach z zasadniczym wplywem na jego
ksztalt.
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Odnoszac si¢ natomiast do kwestii zasadniczej, a wigc konieczno$ci wiaczenia Rady
Europejskiej do grupy aktorow instytucjonalnych zaangazowanych w kreowanie i im-
plementowanie biezacej polityki w UE, nalezy stwierdzié, ze wzgledu na swoj quasi-
-permanentny sposéb dzialania, stata si¢ czescia codziennie kreowanej polityki w UE.
Dlatego tez nalezy obecnie mowic¢ o ,,czworokacie instytucjonalnym”, gdyz to pojecie
W sposob bardziej prawidtowy oddaje obecng rzeczywisto$¢ systemu instytucjonalnego
UE. Ustanowienia funkcji statego przewodniczacego RE, waga problemow dyskuto-
wanych na forum tej instytucji, ilo§¢ faktycznych spotkan RE w ciggu roku, a przede
wszystkim pozostawanie w permanentnym kontakcie czlonkéw RE, pomig¢dzy posie-
dzeniami tego gremium, decyduja o koniecznosci prowadzenia jakichkolwiek analiz re-
lacji miedzyinstytucjonalnych w UE z uwzglednieniem tego aktora instytucjonalnego.

Réwnowaga miedzyinstytucjonalna a zasada check and balances

Istnieje konieczno$¢ odniesienia zasady rownowagi miedzyinstytucjonalnej do zna-
nych zasad rzadzacych podziatem wtadzy we wspotczesnych systemach politycznych.
Nalezy okresli¢, czy zasada rzadzaca funkcjonowaniem systemu instytucjonalnego UE
rozni sig, czy tez nie od zasady trojpodziatu wiadzy Charlesa de Montesquieu i systemu
check and balances znanego z amerykanskiego systemu politycznego, jako praktyczne-
go przyktadu dziatania systemu stworzonego teoretycznie przez Ch. de Montesquieu'.

Check and balances w jakiejkolwiek strukturze politycznej to polityczne i prawne
ograniczenia, majace chroni¢ wladz¢ poszczegdlnych podmiotdéw instytucjonalnych
(Lang, 2006, s. 127; Dubowski, 2010, s. 152—-155). Dlatego tez konieczne jest badanie
zaroéwno norm o charakterze prawnym, jak i politycznym, regulujacych stosunki pomig-
dzy podmiotami instytucjonalnymi.

Separacja wiadzy, w klasycznym jej pojmowaniu, istnieje w demokracjach (pan-
stwach narodowych), natomiast zasada réwnowagi mi¢dzyinstytucjonalnej jest zasada
wystepujacg w systemie UE. Zasada rownowagi miedzyinstytucjonalnej jest nawigza-
niem do wystepujacej w przesztosci formy organizacji politycznej mixed government.
Nawigzanie do formy wystepujacej w przesziosci jest zwigzane z faktem, ze podobnie
— jak obecnie w UE — tak kiedy$ zaréwno krol, senat i sejmiki (jesli przyjaé polska no-
menklature), a w Anglii: Krol, Izba Lordow i Izba Gmin, reprezentowaty i byly powota-
ne do réwnowazenia odmiennych interesow (Majone, 2002, s. 323).

Jeden z pogladow dotyczacych dystrybucji wtadzy w UE odrzuca klasyczna koncep-
cj¢ trojpodziatu wladzy, zastepujac ja koncepcjg ,the mixed polities of the pre-modern
era”. Oznacza ona, iz w systemie UE nie mozna przypisa¢ poszczegdlnych kompetencji
konkretnym aktorom instytucjonalnym. UE nie ma legislatury, ale proces legislacyjny,
w ktoérym biorg udziat cztery podmioty instytucjonalne. Podobnie nie ma wladzy egze-
kutywy, natomiast prawo wykonywane jest niekiedy przez Rade dziatajacg na wniosek

! System idealny, w ktorym aktorzy instytucjonalni wykonuja tylko jedna funkcj¢ (np. tylko i wy-
lacznie wykonawcza) w obecnie istniejacych systemach demokratycznych najprawdopodobniej nie
wystepuje. Jednakze wskazana ponizej zasadnicza odmiennos¢ systemu trojpodziatu wladzy od unij-
nego systemu rownowagi mi¢dzyinstytucjonalnej, opiera si¢ na znacznie wigkszej i istotniejszej frag-
mentacji funkcji pomigdzy aktoréw instytucjonalnych.



PP 4°23 Réwnowaga miedzyinstytucjonalna jako kategoria analityczna... 29

KE, niekiedy samodzielnie przez KE, czy tez KE, ale dzialajaca w $cistej wspotpracy
z przedstawicielami panstw cztonkowskich w systemie komitologii. Jednak w zasadni-
czej czesci jest ono realizowane przez panstwa cztonkowskie, na ktérych cigzy podsta-
wowy obowigzek implementacji rozwigzan przyjetych na poziomie unijnym (Majone,
2002, s. 323-324; Sbragia, 2002, s. 3). Nalezy zwr6ci¢ uwage na zasade konstytuujaca
system instytucjonalny UE, gdzie jest nig reprezentacja interesow (panstw, obywateli,
NGOs i innego rodzaju grup interesow), a nie podziat wtadzy, jak w ,,normalnych” sys-
temach politycznych osadzonych w panstwach narodowych (Majone, 2002, s. 320-323).
W przypadku UE arena, na ktoérej wtadza ma by¢ wykonywana, jest tworzona w spo-
sob pochodny w stosunku do panstw narodowych, gdzie samo ich powstanie zwigzane
jest nierozerwalnie z ukonstytuowaniem si¢ wtadzy. W ich przypadku demokratyzacja
wspolgra z wprowadzaniem zasady podzialu wladzy, gdyz jest to warunek sine qua non
demokratycznego zycia politycznego. Tylko wtadza podzielona pomiedzy rozne osrodki
oraz wzajemnie si¢ kontrolujaca, umozliwia funkcjonowanie danego systemu politycz-
nego jako demokracji. Co nie mniej istotne, podzial wladzy na poziomie panstwowym
jest takze gwarantem odpowiedniego zabezpieczenia praw, wolnosci 1 intereso6w jedno-
stek poddanych tej wladzy, gdyz przede wszystkim ich wzajemna kontrola oraz moz-
liwos¢ blokady dziatan przez inng z wtadz, zabezpiecza jednostki przed omnipotencja
wiadzy panstwowej. Natomiast w przypadku UE ten cel schodzi na zdecydowanie dal-
szy plan, gdyz ochrona praw, wolnosci i intereséw jednostek realizowana jest przede
wszystkim przez organy panstw cztonkowskich, a unijni aktorzy instytucjonalni majg
wplyw co najwyzej posredni i ostatecznie bardzo mocno ograniczony.

System instytucjonalny UE ma jednakze inny cel pierwotny niz systemy demokra-
tycznych panstw narodowych. Nie jest nim stworzenie demokratycznego sposobu rzg-
dzenia okre$lonym terytorium czy ludnoscia, lecz umozliwienie reprezentacji intereséw,
co automatycznie wplywa na jego wyjatkowa na skalg Swiatowa konstrukcje. Dopiero
w dalszej kolejnosci $rodkiem, a jednoczes$nie celem tego systemu, pod wplywem inte-
resOW w nim wystepujacych, jest tworzenie prawa, sfery regulacyjnej czy wykonywanie
prawa.

Z czasem, co stato si¢ jednym z najistotniejszych probleméw calej integracji euro-
pejskiej, dochodza z réznych os$rodkéw zadania wigkszej demokratyzacji tego systemu,
ze wzgledu na przeniesienie wiadzy politycznej na poziom supranarodowy. Jednakze
w duzym stopniu jest to potrzeba wykreowana przez politykow dziatajacych na pozio-
mie supranarodowym budujacych argumenty uzasadniajace kolejne decyzje o przekazy-
waniu kompetencji na poziom UE. Niezaleznie od tego, czy uznajemy je za zasadne czy
nie, takowe si¢ pojawiaja i wptywaja na podejmowanie prob zamiany rownowagi w celu
realizacji tych zadan.

Charakter systemu instytucjonalnego UE jest naznaczony jeszcze dwiema istotnymi
cechami odnoszacymi si¢ do specyficznej heterogeniczno$ci UE. Po pierwsze, w od r6z-
nieniu od panstwowych systemow politycznych, oprocz ,,ludu” reprezentuje on przede
wszystkim panstwa cztonkowskie®. Nalezy podkresli¢ zmiany wprowadzone przez trak-
tat z Lizbony, ktory podkresla legitymizacj¢ np. Parlamentu Europejskiego, gdyz jest

2 Istnienie ludu, jako zbioru obywateli, zostato potwierdzone w orzeczeniu Van Gend. Byt to krok
przelomowy w uznaniu, iz 6wczesna EWG to nie tylko wspolnota panstw, ale takze ich obywateli (Eu-
ropejski Trybunal Sprawiedliwosci, 1963, s. 3).
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to aktor wybierany bezposrednio przez obywateli UE. Dostrzegalna jest tym samym
potrzeba wskazywania na legitymizacje pochodzaca bezposrednio od ,,ludu”. Po drugie,
brak wspolnej wizji dla finalité politique tego systemu (Grazino, 2008, s. 1-2; Wierz-
chowska, 2020, s. 60), a wiec pewnej wizji docelowego ksztattu UE. W przesztosci
dyskusje dotyczace ostatecznego ksztalt byty znacznie bardziej zywne. Cze$¢ politykdw
zabierajacych glos w dyskusji wprost wskazywato na przeksztatcenie UE w federacje.
Jednakze obecnie te dyskusje, jesli sic odbywaja maja charakter marginalny.

Dlatego tez rownowaga migdzyinstytucjonalna (podziat wiadzy, funkcji) w UE
to zupehie inna konstrukcja niz separacja wladzy i check and balances. Wystepuja
migdzy tymi zasadami wspolne cechy, jednak istota tych rozwigzan jest inna. Dlatego
zasadne jest przyjecie analizy funkcji realizowanych w systemie politycznym przez
pryzmat zmiany kompetencji, zmiany stosunkow kreacji, kontroli i podporzadkowa-
nia pomi¢dzy nimi, sposobu dziatania, wzajemnych relacji i wewng¢trznej organizacji
aktoréw instytucjonalnych. Wypadkowa zmian réwnowagi miedzyinstytucjonalnej
w zakresie wszystkich wyrdznionych funkcji umozliwi okreslenie zmiany rownowagi
migdzyinstytucjonalnej w calym systemie politycznym UE. Jest to odwrocenie logiki
czgsto stosowanej w analizie systemow politycznych panstw narodowych, gdzie anali-
zuje si¢ aktorow instytucjonalnych, przypisujac im udzial w realizowaniu funkcji wy-
stepujacych w systemie.

Zmiana rownowagi miedzyinstytucjonalnej i jej znaczenie
dla systemu politycznego UE

Rownowaga miedzyinstytucjonalna decyduje o charakterze politycznym calego syste-
mu, a jej zmiana o kierunku, w ktorym on si¢ zmienia. Owa rownowaga okresla czy wick-
szy wplyw na jego dzialanie maja panstw cztonkowskie, czy tez instytucje supranarodo-
we. Jest to kolejna fundamentalna roznica pomigdzy klasycznymi systemami politycznymi
zwigzanymi z panstwami narodowymi, gdyz dzi§ przede wszystkim analizujgc kierunki
zmian w takich systemach, podkresla si¢ zmiany w zakresie demokratycznosci takiego
systemu. W przypadku UE, jak wskazano problem demokratyczno$ci tego systemu ma co-
raz wigksze znaczenie, to jednak nadal decydujgca kwestig przesadzajacg o ksztalcie tego
systemu jest rOwnowaga pomiedzy metodg wspolnotowa i miedzyrzadowa.

Wymaga podkreslenia, ze wszelkie najwazniejsze zmiany, dokonywane sg czy to
z inicjatywy, czy przynajmniej przy akceptacji panstw cztonkowskich be¢dacych ,,pana-
mi traktatow”, wigc nawet zmiany, ktore pozornie zwigkszajg znaczenia instytucji su-
pranarodowych w rzeczywisto$ci niekoniecznie prowadza do ostabiania pozycji panstw
cztonkowskich, a wigc i w konsekwencji zmiany rownowagi mi¢dzyinstytucjonalnej na
korzy$¢ aktorow instytucjonalnych supranarodowych.

Jak juz zaznaczono, celem niniejszego artykutu jest takze okreslenie kierunku zmia-
ny rownowagi mi¢dzyinstytucjonalnej. Kryterium tym bedzie spojrzenie na wzrost/spa-
dek roli podmiotow supranarodowych i migdzyrzadowych w systemie.

W przypadku przyjetego w niniejszym artykule rozumienia poj¢cia metody wspol-
notowej, nalezy jednak stwierdzi¢, iz to KE, PE 1 ETS sg jej glownymi propagatorami
i obroncami (Rossi, 2010, s. 1; Allerkamp, 2009, s. 2).
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Wzmocnienie metody wspolnotowej nie oznacza ostabienia panstw, o ile metode
wspolnotowg rozumiemy jako podejmowanie decyzji przez instytucje UE, a metode
migdzyrzadowa jako podejmowanie decyzji przez panstwa czionkowskie poza ramami
unijnymi (de Schoutheete, 2011, s. 2-3). Jednak takie pojmowanie tych poje¢ wydaje si¢
by¢ niewtasciwe.

Analiza UE przez pryzmat dychotomicznego podziatu metoda mi¢dzyrzadowa—me-
toda wspdlnotowa nie wyjasnia realnie tego, kto sprawuje rzeczywistg wtadze w sys-
temie UE, kto kieruje jego ewolucja, czy tez decyduje o najwazniejszych dziataniach
politycznych podejmowanych w jego ramach.

Dodatkowo nacisk ze strony rzadow panstw cztonkowskich na wyrazny i umocowa-
ny traktatowo podziat kompetencji pomi¢dzy UE a panstwa czlonkowskie, wskazuje na
brak zaufania cztonkéw UE do metody wspolnotowe;j i instytucji bedacej jej glownym
propagatorem, czyli KE (Czachor, 2002, s. 30) a obecnie takze PE.

Waznym elementem rozjasniajacym pojecie miedzyrzadowosci jest koncept stwo-
rzony przez H. Wallace. Mianowicie autorka ta uwaza, iz niewtasciwym jest postugi-
wanie si¢ pojeciem migdzyrzadowosci do wspotpracy panstw cztonkowskich UE, ale
odbywajacej si¢ poza jej ramami. Uzasadniajgc takie stanowisko wskazuje, iz wspolpra-
ca panstw cztonkowskich w kwestii polityki zagranicznej i walutowej w latach 70-tych
XX wieku czy kooperacji w ramach Uktadoéw z Schengen miata zupehie inne nat¢zenie
i jako$¢, niz znana nam klasyczna wspotpraca migdzyrzagdowa pomiedzy suwerennymi
panstwami. Dlatego tez do okre$lenia tej wspotpracy, ktorej najlepszym przyktadem jest
pakt fiskalny i traktat o EMS, przyjmuje poj¢cie transrzgdowos$ci. H. Wallace poréwnu-
je klasyczng wspolprace panstw narodowych w ramach organizacji miedzynarodowych
czy poza nimi wskazujac, iz wspolpraca panstw cztonkowskich poza ramami WE/UE ma
zupeknie inny charakter, intensywnos¢ (Wallace, 2005, s. 87—88) i instytucjonalizacje.

Jako cechy metody transrzadowej sg wskazywane cechy, ktore normalnie przypisy-
wane byly metodzie migdzyrzadowej, czyli m.in.: zaangazowanie RE w wyznaczanie
kierunku konkretnej polityki, dominacja RUE w kreowaniu wspoétpracy i podejmowaniu
decyzji, marginalna rola KE i1 PE oraz wylaczenie danego obszaru spod wilasciwosci
ETS, otwarto$¢ na dialog z parlamentami narodowymi. Co istotniejsze, w obszarach
poddawanych rzadzeniu poprzez metode transrzadowa, panstwa powotujg nowe regu-
lacje 1 procedury, nadajac im ,,mi¢kki” (soft) charakter, co wptywa na ich elastycznos$¢,
ale jednocze$nie niezdolno$¢ do wymuszenia zastosowania si¢ do przyjetych rozwigzan
(Wallace, 2005, s. 87-89).

Jako klasyczna metoda migdzyrzadowa jest okreslany sposob wspolpracy panstw
cztonkowskich poza ramami instytucji europejskich. Do tego zaliczana byta Euro-
pejska Wspotpraca Polityczna czy Uktady z Schengen. Transformacja tego pojecia
nastgpita w momencie wejscia w zycie traktatu z Maastricht, gdzie pewne obszary
wspotpracy wlaczono w ramy powotanej Unii Europejskiej. Jednak inaczej niz wcze-
$niej, nie wszystkie podmioty instytucjonalne systemu zostaty uprawnione do brania
udziatu w procesach decyzyjnych w nowych obszarach wspotpracy, lecz tylko RE
i RUE. Tym samym pojecie metody miedzyrzadowej zostato takze rozciggnigte na te
nowg sytuacje.

Inne rozumienie metody wspdlnotowej oznacza specyficzny sposéb stanowienia pra-
wa, gdzie Komisja proponuje, a Rada z PE uchwala, oraz ETS kontroluje (Lang, 2006,
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s. 134). Jest to wlasciwsze jej rozumienie i takowe zostanie przyjete w niniejszym arty-
kule, jesli pojawi si¢ odniesienie do ktdrej$ z tych metod.

Rozumienie pojecia metody wspolnotowej jako przekazywania kompetencji na rzecz
instytucji UE, czyli dzi$ de facto RE, RUE, KE i PE nie oznacza wcale, iz poprzez
to dochodzi do wzmacniania supranarodowych aktorow instytucjonalnych w systemie
kosztem panstw cztonkowskich, a tym samym triumfu idei glebszej 1 bardziej federali-
stycznej koncepcji integracji europejskiej. Takie spojrzenie jest ztudne, cho¢ z drugiej
strony, przy zmniejszaniu znaczenia metody miedzyrzadowej (w jej klasycznym znacze-
niu) mogtoby wydawac si¢ prawdziwe (de Schoutheete, 2011, s. 1; Akbar, 2017, s. 65).

Dlatego wlasciwe jest prowadzenie badania na podstawie oceny wzmocnienia in-
stytucji supranarodowych w systemie, czyli KE, ETS, PE (Ruszkowski, 2010, s. 21;
Tsebelis, Garrett, 2001, s. 357; Crum, 2003, s. 337) albo instytucji mi¢dzyrzadowych
w systemie, czyli RE, RUE. O instytucjach miedzyrzadowych mowi¢ mozna takze w za-
kresie tworzenia podmiotéw instytucjonalnych w obszarze wspotpracy transrzadowe;j,
jak i miedzyrzadowej poza ramami UE, jednak w $cistym z nig powigzaniu. Sytuacja
Rady jest sytuacja szczeg6lng, gdyz jest to podmiot migdzyrzadowy, ale realizujacy
wiekszo$¢ swoich funkcji w ramach metody wspolnotowe;.

Podsumowanie

Nalezy przyja¢, iz praktycznie kazda zmiana w zakresie kompetencji oraz regut
wspolpracy pomigdzy instytucjami wptywa na zmiane rownowagi miedzyinstytucjonal-
nej. W zaleznosci od konkretnej zmiany wptyw na rownowage mi¢dzyinstytucjonalng
jest mniejszy lub wigkszy. Nawet jesli nastepuje zmiana w zakresie kompetencji po-
migdzy dwiema instytucjami z calego czworokata instytucjonalnego, to i tak zmienia
si¢ rownowaga mig¢dzyinstytucjonalna jako calo$¢. Jednakze sg wyjatki od tej zasady,
gdyz — jak wskazano wyzej — dotyczy to ,,praktycznie kazdej zmiany”. Nalezy przyjac
takie zatozenia, gdyz mozna dopusci¢ sytuacje, iz zmiany w zakresie kompetencji moga
mie¢ charakter indyferentny z punktu widzenia rownowagi mi¢dzyinstytucjonalnej, jesli
przyjmiemy, iz dochodzi do swoistej kompensacji pomi¢dzy zmienionymi kompetencja-
mi aktorow instytucjonalnych.

A wiec to w ramach instytucji, w ktory wspotdziataja aktorzy instytucjonalni wy-
kuwa si¢ z jednej strony ,,codzienna” polityka, a z drugiej strony kreuje si¢ rtOwnowaga
mi¢dzyinstytucjonalna. Jej plynny charakter, zmiennosci, elastyczno$¢, ale i w jakims$
sensie nieokreslono$¢, pozwala na tagodzenie napi¢¢ powstajacych pomiedzy podmiota-
mi instytucjonalnymi, ktore, jak juz podkreslono reprezentuja rdzne interesy w systemie
(migdzyrzadowe vs. wspolnotowe), a rownoczesnie zabiegaja o zwigkszenie swojego
wplywu na caty system.

Prowadzenie wigc badan z perspektywy miedzyinstytucjonalnej, a odejs$cie od ana-
lizy systemu politycznego poprzez kompetencje poszczegolnych aktorow pozwala na
holistyczne spojrzenie w zakre§lonym wycinku czasu na stan systemu politycznego UE
oraz okre$lenie, ktore instytucje — wspolnotowe czy miedzyrzadowe — zyskuja wigksza
wladze w systemie politycznym, a tym samym decydujag w podejmowaniu wszelkich
decyzji politycznych.
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Inter-institutional Balance as an Analytical Category in the Study
of the Politicalsystem of the European Union

Summary

The purpose of this article is to demonstrate the appropriateness of applying analysis through the
lens of the concept of institutional balance to the study of the political system of the European Union.
The article is primarily analytical rather than empirical, pointing out the importance of inter-institution-
al balance in its legal and political aspects, the relationship of inter-institutional balance to the principle
of checks and balances, and the function that inter-institutional balance plays in the EU political system,
as well as the criterion by which changes in inter-institutional balance can be studied.

One of the research hypotheses tested in this article is that there is a need to move away from under-
standing inter-institutional relations through the prism of the activities of only three entities, i.e. the EU
Council, the EC and the EP, which has been the case for many years in research on the EU institutional
system. The second research hypothesis is that, because the objectives of the EU political system are
different from those of the nation-states, the analysis of the EU political system using the principle of
check and balances has much less exploratory potential than the analysis of this system using the con-
cept of interinstitutional balances.

The article uses the following research methods: institutional-legal and neo-institutional.

Key words: European integration, interinstitutional balance, European Union institutions, European
Union political system
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